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PRÓLOGO 


Hace poco se llamó a concurso para proveer la cá- 


_tedra de Historia y Constitución de la Escuela de 


Aplicación. Creyendo que se trataba, también, de un 


- concurso de méritos, el joven estudiante de la Facul- 
Í o de Derecho y Ciencias Sociales, bachiller Emilio O. 


Bonino, tomó parte presentando como título de su as- 
- piración a la Cátedra, un trabajo sobre **Suprestón 
del Senado. El Unicameralismo y el Colegiado en el 
Uruguay”, que no llegó a ser considerado debido 0 
que el concurso era de simple “oposición”. 

He leído con mucho interés, aquel trabajo del bachi- 
ller Bonino, y puedo asegurar que es uno de los más 
serios escritos en nuestro país sobre la materia de que 


trata. Es un estudio erudito y, además, emmentemen- 


te nacional, porque se aparta de esa tendencia tan ge- 
neralizada entre nuestros escritores contemporáneos, 
de acudir, siempre, a la cita de autores extranjeros, 
desdeñando lo que se haya dicho o escrito aquí, en el 


Parlamento o en el periodismo, los dos grandes cen- 


tros de muestra elaboración política. 
El bachiller Bonino, sin perjuicio de ser muy eruda- 
to, analiza el ambiente político en que se plantearon 


los problemas, así como sus diversas soluciones. Su 
trabajo tiene, pues, por esa circunstancia, un mérito 


especial. 

Como es sabido, las reformas hechas en la Carto 
del año XXX no han sido comentadas por nuestros 
tratadistas, sino en alguno de sus aspectos. El bach- 
ller Bonino, joven, inteligente y anmoso, emprende, 


8 EMILIO O. BONINO 


con evidente éxito, el estudio de uno de los más arduos 
problemas que quedó sim solución el año XVII, y llega 


4 la conclusión, con sólidos fundamentos, de que, una 


vez implantado el régimen del ejecutivo pluriperso- 
nal, cuyos miembros se eligen en forma plebiscitaria, 
ya no existe mmgún motivo de carácter fundamental, 
que justifique el mantenimiento de la Cámara de Se- 
nadores; y el fruto de su esfuerzo, justo es reconocer- 
lo, está destinado a figurar con honor en la bibliogra- 
fa constitucional de la República. 

En el proyecto de enmiendas a la Constitucian obra 
del señor José Batlle y Ordóñez, cuyo proyecto fué 
adoptado como plataforma de los colorados colegia- 
histas para las elecciones de constituyentes, se mantu- 
vo el régimen bicameral, limitándose la reforma, tan 
sólo, a duplicar el número de los senadores. ¿Puede 
deducirse de eso, que el autor fuese partidario de tal 
sistema legislativo? No, y la explicación de que no ha- 
ya propuesto la supresión del Senado se encuentra en 
las especiales circunstancias que caracterizaron el pe- 
ríodo en que se emprendieron los trabajos reformistas. 

El señor Batlle y Ordóñez cree, como resultado de 
su estudio y de su larga experiencia, que la forma de 
gobierno umpersonal es incompatible con el desarro- 
llo de una verdadera democracia. Sea porque el Pre- 
sidente, bien intencionado en un principio, se desvía, 
por cálculo o por error, de la recta senda; porque pue- 
de surgir de las urnas la elección de una mala perso- 
na; o sea por cualquier otro motiwo, es lo cierto que la 
experiencia latinoamericana enseña, en forma irrefu- 
table, que es imprudente confiar los destinos de um 
país, es decir, todo lo que se relaciona con la libertad, 
con el progreso y con el bienestar del pueblo, a la in- 
fluencia, generalmente decisiva, de un solo hombre. 
CUYO, voluntad, apoyada en la fuerza, resulta casi siem- 
pre, imcontrastable, por grande que sea la oposición 


del Parlamento. 
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Batlle y Ordóñez vaciló, en un principio, entre el ré- 
gimen parlamentario y el colegiado, optando por este 
último, en vista, posiblemente, de su admirable resul- 
tado en la confederación helvética, formada por ciu- 
dadanos originarios de tres razas rivales, que viven, 
sin embargo, en libertad y en la más perfecta armonía. 

La imwcratiwa colegialista suscitó apasionadas resis- 
tencias en el propio Partido Colorado, y para impe- 
dir que ellas crecieran e hiciesen fracasar la reforma, 
el señor Batlle y Ordóñez no quiso plantear otras im- 
novaciones constitucionales, que habrian podido ser, 
también, intensamente combatidas, como la referente 
a la organización del Poder ol 

La tendencia colegialista fué vencida en los comi- 
cios que se realizaron para elegir la Asamblea Cons- 
bituyente; pero, después de largas tramitaciones, se 
imstituyó la Comisión de Pacto, — al margen de la 
Constituyente, — formada por delegados del Partido 
Colorado Colegialista y del Nacionalista, con el come- 
tido de redactar las reformas constitucionales que 
contaran con el asentimiento de las dos agrupaciones 
políticas. En ella me correspondió el honor de inte- 
grar la representación de la primera. 

Nuestros esfuerzos se orientaron a conseguir la im- 
plantación del régimen colegiado para la mayor can- 
tidad posible de funciones ejecutivas. Con tal de con- 
seguirlo, renunciamos a obtener otras reformas im- 
portantes, como hubiese sido, por ejemplo, la reorga- 
jode del Senado, enmienda que habría provocado 

4 vides resistencias en los elementos conservadores 
val: Nacionalismo, sin cuyos votos nada podría hacer- 
$ seen la Constituyente. | 

ASÍ, se mantuvo, pues, el régimen bicameral, pero 
la verdadera significación que, para el señor Batlle Y 
Ordóñez tiene el instituto senatorio en nuestro régi- 
men político, se pone de mamifiesto en la siguiente cró- 
wica de la sesión que el Consejo Nacional celebró el 7 
de junio del corriente año: “Por su parte, el Presi- 
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dente señor Batlle y Ordóñez expresó que lo relativo 


al pedido de venia respecto de algunas resoluciones 
dl Consejo, fué un resabio de la vieja Constitución, 
que no debería haber subsistido, porque el Consejo, 


en su concepto, es una autoridad más alta que el Se- 
nado, porque sus miembros son elegidos por todo el 
país, lo que no sucede con los integrantes de aquella 
rama legislativa, que cada uno representa un devar- 
tamento, y porque se trata de un cuerpo solamente 


colegislador. Cuando el Presidente de la República era 


elegido por el Poder Legislativo podría admitirse la 


tesis contraria; pero ahora no sucede lo mismo. Tam-. 


bién podía subsistir, actualmente, respecto a la Presi- 
dencia de la República, que es ejercida por un ciuda- 
damo; pero no respecto del Consejo que está integra- 
do por nueve miembros elegidos por el país y que ofre- 
ce, por lo tanto, una gran garantia. Entiende que, en 
el caso planteado, la Constitución es clara, temiendo 
en cuenta lo que establece el artículo citado por el se- 
ñor Ministro, y aún admitiendo que fuese obscura, se 
pronunciariía en contra de esos pedidos de venia.” 
En un nuevo régimen constitucional que suprimie- 
ra el Senado, se podrian evitar los peligros de que la 
Cámara de Representantes adoptara resoluciones im- 


convementes, si las observaciones formuladas por 


5/9, 6/9, 7/9 u 8/9 de votos del Consejo, requirieran 
de la Cámara de Representantes, para ser levanta- 
das, en el primer caso, los 6/9 de sus votos, 7/9 en el 
segundo, 8/9 en el tercero y la votación unánime en 
el cuarto. Cuando el Consejo formulara observaciones 
con la unanimidad de sus miembros, la Cámara de Re- 
presentantes no podría volver sobre el asunto hasta 
el siguiente período legislativo. 

Con esta fórmula, o con la que indica el bachiller 
Bonmmno, se justificaria ampliamente su tesis de que el 
Senado debe desaparecer de las organizaciones demo- 
Cráticas. 

Baltasar Brum. 


ANTECEDENTES 


No es posible que demos a publicidad este trabajo, 
sobre “La Supresión del Senado. El Unicameralismo 


y el Colegiado en el Uruguay”, sin antes poner de 


a 


.mamifiesto nuestro agradecimiento y gratitud, hacia 
el estimado profesor doctor Pablo Blanco Acevedo. 


Palabras de aliento y estimulo, fueron las que le 0í- 
mos durante el curso de Derecho Constitucional que 


dictara el año pasado, al fomentar por todos los me- 
dios a su alcance, la realización de trabajos originales. 
Palabras aquellas que encontraron en nosotros campo 
propicio, ya que desde hacía algún tiempo madurába- 


mos algunas ideas de critica, referentes a la organiza- 
dalón de nuestro Cuerpo Legislatwo, 

Leyendo a algunos tratadistas que, seres de otra 
época, o espiritus apegados al conservadorismo, ha- 
cian de la institución del Senado, el panegirico más 
extravagante, a base de argumentos que se vienen al 
suelo por lo decrépitos, fuimos de primer impulso, 
umicameralistas radicales, a pesar de que comprenda- 
mos luego, que los principios teóricos, al ser llevados 
a la práctica, están fatalmente destinados a sufrir de- 
formaciones, y más aún tratándose de organismos 
constitucionales, que son siempre el producto de una 
transacción, cuando adquieren estabilidad. Pensamos 
entonces, en un unmicameralismo fundado y razonado 
con argumentos bicameralistas. Y, mo se crea que hay 
en esto una simple paradoja; para el basamento de la 
tesis que vamos a desarrollar, presentamos, en primer 
término, los nuevos principios constitucionales que 
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adoptan los Estados que se organizan en la postgue- 
rra, y, lo que es más fundamental para el Uruguay, la 
implantación del Ejecutivo Colegiado, de acuerdo con 
algunos conceptos expuestos en las clases de Derecho 
Constitucional. 

En pleno camino de las realizaciones, redactamos 
la tesis, que hoy entregamos a la benevolencia de 
aquellos que se interesan por los problemas, siempre 
palpitantes, que plantean las Constituciones. 

El profesor Blanco Acevedo, recibe complacido el 
trabajo realizado bajo el calor imsmuante del aula, y 
conjuntamente con los de otros compañeros, lo pre- 
sentá al H. Consejo de la Facultad de Derecho y Cien- 
cias sociales. De cuál ha sido su suerte en esa presen- 
tación, no tenemos la menor noticia... 

Decididos luego a tomar parte en el concurso de 
oposición para proveer la Cátedra de Historia y Cons- 
titución del Instituto Normal, creyendo que era tam- 
bién de méritos, hacemos de él una nueva presentación. 

Y he ahí, historiado en breves palabras, el origen 
de esta obra primeriza, en la cual sus imperfecciones 
deben ser perdonadas en homenaje a la sinceridad de 
nuestros propósitos. 


Montevideo, 15 de julio de 1927, 


Emilio O. Bonimo, 


CAPÍTULO I 


SUMARIO: I. Puntos de vista desde log cuales puede con- 
siderarse el problema de la división del poder legisla- 
tivo. -—— Il. La soberanía y el poder etático: las doctri- 
nas modernas. Rousseau, — 1IT. La Revolución Fran- 
cesa. — IV, Los doctrinarios; Jellinek; estado actual 
de la teoría de la soberanía popular o nacional. — Y. 
La teoría de Dueuit. — VI, Conclusiones, 


I. El tan debatido problema de la división del po- 
der legislativo, puede ser estudiado desde varios 
puntos de vista: 

1. En la doctrina pura: en el derecho constitucio- 
nal o en la teoría general ael Estado, según sigamos 
a los autores franceses o alemanes, respectivamente. 
Aquí, el problema aparece difuso y complicado; se 
encuentra comprendido en las teorías de la soberanía 
y del poder etático. 

2." Podemos estudiarlo desde un punto de vista his- 
tórico. Se considera entonces, su origen, su desarrollo, 
y evolución, estudiando los distintos medios en los 
cuales el sistema bicameral fué aplicado, y se tienen 
en cuenta las diversas necesidades que ha venido a 
llenar. 

3.. Desde un punto de vista práctico, que podemos 
llamar constituyente. Esta tercera manera de encarar 
el problema, es la más interesante. Se trata de buscar 
un sistema que se amolde a la organización y al espt- 
ritu del Estado al cual se va a aplicar. En este último 
sentido, tenaremos especialmente en cuenta a nuestro 
pais. 
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FL. Rabaud Saint-Etienne decía en la Constituyen- 
te: ““El soberano es una cosa una y simple, ya que es 
la colección de todos sin exceptuar uno solo; luego, el 
poder legislativo, es uno y simple, y si el soberano no 
puede ser dividido, el poder legislativo no puede ser 
dividido, porque no hay dos o tres o cuatro poderes 
legislativos, de la misma manera que no hay dos o 
tres o cuatro soberanos.?” (1) 

Siéyes decía aleo semejante: si la soberanía del 
pueblo es una e indivisible, el poder legislativo, que 
es donde está encarnada esa soberanía, no puede ser 
dividido. ““La ley es la voluntad del pueblo; un pue- 
blo no puede tener dos voluntades diferentes al mis- 
mo tiempo sobre un mismo asunto; luego el Cuerpo 
Legislativo que representa al pueblo, debe ser esen- 
cialmente uno. ¿Para qué dos cámaras? Si están de 
acuerdo, una de ellas es inútil; si están divididas, ha- 
brá una que no solamente no representa la voluntad! 
popular, sino que también impide que esa voluntad 
prevalezca; esta sería simplemente la confiscación de 
la soberanía.?? 

Siguiendo la doctrina de Rousseau, los revoluciona- 
rios del 89, en general, repetían el mismo argumento, 
y para ellos, como consecuencia necesaria, la única 
organización posible era el sistema unicameral. 

Este areumento clásico en favor del unicameralis- 
mo, que aún Esmein trata de rebatir, trae involucra- 
do el estudio de las doctrinas que se han formulado 
acerca de la soberanía. 

Desae luego, dejaremos de lado el grupo de las lla- 
madas doctrinas teológicas, por carecer de interés 
científico. Haremos, solamente, un análisis, lo más so- 
mero posible, de las doctrinas modernas a partir de 
Rousseau. Este autor ha sostenido la teoría de la so- 
beranta del pueblo, basándola en el contrato social. 


(1) Archives parlem., pág. 569; citado por Esmein. 
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No es cuestión de entrar a analizar si Rousseau es el 
primer autor que lia sostenido esa teoría. Sin referir- 


nos a los teólogos que, desde la Eúad Media, hacían 
residir el poder soberano en la comunidad popular, 


sabemos que los Estados Generales de 1355 y princi- 
.palmente los de 1484 sostenían esa misma idea. (2) 
Pero, es sobre todo Hobbes, dentro del terreno doctri- 
nario, quien se “anticipó a a basaba la auto- 
ridad del príncipe en la transferencia que de sus de- 


rechos habían hecho Jos ciudadanos, en la persona del 
monarca. 


Por otra parte, la doctrina del Contrato social, ha- 
bía sido admitida anteriormente por Grocio y Puffen- 
dorf, sirviendo de fundamento a las teorías de Hob- 


bes y de Locke. (3) 
No tenemos, tampoco, porqué entrar en el «úetalle 
de la teoría rousseauniana, que ha sido analizada ex- 


tensamente por todos los tratadistas de derecho cons- 


titucional. 

La teoría de la soberanía del pueblo procede del 
concepto, de que tanto el Estado como la soberanía, 
toman nacimiento en un contrato. El objeto de ese 
contrato, no es solamente crear ''un cuerpo moral y 


.colectivo””, sino también, y esencialmente, crear, en el 
seno de la socieaad, una autoridad pública superior 


a los individuos; para la cual cada uno de los contra- 
tantes, es decir, cada miembro del cuerpo nacional en 
formación, consiente en una enajenación total de su 
persona a la comunidad, subordinándose con su vo- 
luntad a la ““suprema dirección de la voluntad gene- 
ral”?, la cual se convierte, por ese motivo, en sobe- 
rana. (4) 


(2) R. Carré de Malberg, ““Théorie générale de 1'Etat”, 


Tomo 1, pág. 153. 
(3) Esmein, “Droit Constitutiounel??. pág. 280. 
(4) Carré de Malbere, obra citada, págs. 153 y sets. 
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Las dificultades y contradicciones de esta teoría se 
encuentran al determinar en qué consiste esa ““volun- 
tad general”. Duguit dice, precisamente, en su *“Trai- 
té de Droit Constitutionnel””: “... la soberanía de 
la colectividad implica que la colectividad posee una 
personalidad, una voluntad distinta de los individuos 
que la componen. Ahora bien: esto es indemostrado e 
indemostrable”?. Y más adelante: “Conviene añadir 
que, de hecho, esta pretendida voluntad nacional no 
es más que la voluntad de una mayoría, la voluntad 
que se manifiesta es la voluntad de los individuos com- 
poniendo esta mayoría y no otra cosa. Si el pueblo 
está representado, sus diputados no representan más 
que la minoría del país, y aún, la minoría del cuerpo 
electoral en los países de sufragio universal. En Fran- 
cla, la Cámara de Diputados representa un 47 %, co- 
mo término medio, del cuerpo electoral. La voluntad 
nacional, lo mismo, la soberanía nacional es una pura 
ficción, sin valor científico, y una construcción juríai- 
ea positiva no podría ser edificada sobre ella.” 

Esas dificultades de la teoría de Rousseau son evil- 
dentes. Esa “voluntad general”? no es igual a cada 
voluntad individual, no es tampoco la suma de las vo- 
luntades individuales, sino que es la voluntad de una 
mayoría electoral, que no es la mayoría ael país. Es 
esta última solución la que admite Rousseau, de que 
la voluntad general es la voluntad de la mayoría, de- 
fendiéndose en cierto sentido de lo que se deduce ló- 
gicamente de la primera premisa de su teoría, según 
la cual cada ciudadano vendría a retener una euota: 
parte de la soberanía, vale decir, una cuota-parte de 
la voluntad general. Se expresa en estos términos: 
““No hay más que una sola ley, que por su naturaleza 
exige un consentimiento unánime: es el pacto social. 
Fuera de este contrato primitivo, la voz de la mayo- 
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ría obliga siempre a los demás; es esta una conse- 
cuencia del contrato mismo.” (5) 

Sin embargo, una objeción parece surgir: si por el 
contrato social, los ciudadanos se encuentran someti- 
«os para el porvenir a la voluntad de la mayoría, una 
tal subordinación no excluye la posibilidad de consi- 
derar como habiendo conservado su libertad, y como 
participando todos, a título igual, en la soberanía. 
Porque soberanía y subordinación a la voluntad de 
los demás, son dos cosas inconciliables. (6) 

- Rousseau prevé también esta objeción y la contesta 
diciendo: *“*El ciudadano consiente en todas las leyes, 
aún “aquellas que pasan a pesar suyo. Cuando se pro- 
pone una ley en la asamblea del pueblo, lo que se pide 
a los ciudadanos, no es precisamente, si aprueban la 
proposición, o la rechazan, sino si están conformes o 
no a la voluntad general, que es la suya; cada uno, 
dando su sufragio, dice su opinión por encima de to- 
do; y del cálculo de los votos se saca la deducción de 
la voluntad general. Cuando la opinión contraria a la 
mía triunfa, eso no prueba otra eosa sino que yo me 


había equivocado, y que lo que yo estimaba ser la vo- 


luntad general, no lo era.” Pero, evidentemente, co- 
mo lo afirma Carré de Malberg, es esta una argumen- 
tación contradictoria. 


III. La teoría de Rousseau se ha constituído en teo- 
ría clásica en Francia; ha sido la guía y el acicate de 
la Revolución Gel 89, por lo cual ha tenido una popu- 
laridad y un prestigio considerable. Constituyó un 
verdadero molde en el cual llegaron a caber todos los 
principios de igualdad preconizados, sirviendo de ex- 
pediente necesario a los revolucionarios para contra- 
rrestar las argumentaciones de la nobleza y úel ele- 


(9) *“Contrat Social””, Livre IV, chap. 11. 
(6) Carré de Malberg, obra citada, Tomo 1I, pág. 156. 
: | 
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ro, quienes se encontraban aún imbuídos en los prin- 
cipios teológicos de la soberanía del príncipe, conce- 
sión graciosa de la divinidad. 

En ese sentido, la innumerable serie de con 
nes que se confeccionaron en Francia, tuvieron en 
cuenta fundamentalmente a la doctrina de Roussean. 
Y los nuevos Estados americanos (Estados Unidos 
en su primera constitución, antes aún que Francia), 
dictaron sus cartas políticas al calor de esos princi- 
pios, que si bien la ciencia moderna no los considera 
completamente exactos, tuvieron el mérito indiscuti- 
ble de hacer consagrar las libertades individuales co- 
mo principios inviolables y sagrados. 

En la doctrina de la soberanía popular se distin- 
euen tres elementos. La soberanía es, en primer tér- 
mino, un poder de querer; en segundo lugar, un po- 
dey de mandar y, por último, un poder de mandar 1n- 
dependiente. Al decir un poder de querer, la sobera- 
nía es para el Estado-persona, lo que la voluntad LE 
el individuo-persona. (7) 

“¿De esa noción de soberanía se deducen en general, 
cuatro consecuencias. Se dice: 1. La soberanía es 
una, es decir, que sobre un mismo territorio no pue- 
de existir más que una sola soberanía, y que una mis- 
ma persoma no puede estar sometida más que a una 
sola soberanía; 2.” la soberanía es indivisible, es de- 
cir, que en un Estado, un hombre, un cuerpo, una sec- 
ción del pueblo, una circunscripción no puede preten- 
der tener una porción eualquiera de la soberanía; 3.” 
la soberanía es inalienable, porque es la personalidad 
de la nación, en tanto que está dotada de una volun- 
tad mandante, y una personalidad no puede enaje- 
narse; 4. es Impreseriptible por la misma razón que 
es inalienable. Cada una de estas consecuencias está 
en contradicción con hechos ciertos.”? (8) 


6) DUSaio cd paolo: 
(3) Duenit robar cit pa e 
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De la primera consecuencia deduce Duguit que, 
cuando dos autoridades mandan, o no se obedece a 
ninguna, o se obedece a una, desobedeciéndose a la 
otra. Entonces, a la que se obedece, se le reconoce un 
poder soberano, a la otra no, aún siendo un poder je- 
rárquicamente inferior. 

De la segunda consecuencia manifiesta Rousseau, 
según hemos visto, que la soberanía no es otra cosa 
que la voluntad de la persona colectiva, y que, como 
toda voluntad es indivisible, como la persona misma 
que le sirve de soporte. Por este principio, agrega 
Duguit, ninguna colectividad puede ser investida de 
una cuota-parte de la soberanía: el federalismo está 
en contradicción con ese concepto de la soberanía. De 
esta consecuencia surge, precisamente, el argumento 
clásico de los unicameralistas, al cual nos referíamos, 
después de transcribir lo expresado por Rabaud 
Saint-Etienne y Siéyes. 

Por último, algunos autores consideran que el prin- 
cipio de la separación de poderes no puede ser admi- 
tido si se considera que la soberanía es indivisible. En 
cuanto a la enajenabilidad y preseriptibilidad, son 
consecuenelas que están íntimamente relacionadas a 
las anteriores y no tienen mayor interés para anali- 
zarlas. 


IV. A la teoría de Rousseau se le hace una crítica 
de carácter moral. Por la voluntad general, que es la 
expresión de la mayoría, se le otorga a ésta un poder 
absoluto, indefinido y temible, en una forma arbitra- 
ria. Por esta razón, la escuela de los doctrinarios, con 
Royer-Collard y Guizot a la cabeza, bajo la Restau- 
ración y bajo la Monarquía de julio, han sostenido 
una fórmula que se ha vuelto célebre. Se proclama 
por ella, que por encima de las sociedades no podría 
existir más que una sola soberanía, la de la ¡justicia y 
de la razón. La soberanía, según esta fórmula, no 
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tiene por objeto obtener la voluntad de la mayo 
sino que debe servir únicamente para realizar lo ¿ 
en el interés de la nación es Justo y razonable. (9) 

ro esta es una doctrina sin ningún valor jurídic 
mejor dicho, Sin aplicación práctica. | 

Se liace OU una crítica de orden jurídico cuan- 
do se afirma que la doctrina de la soberanía popular 
no puede conciliar dos cosas antagónicas, como lo so 
evidentemente, el rég oimen de las mayorías, con la so- 
beranía individual de los ciudadanos. | : 

Pero la erítica más interesante que se hace es la que 
se refiere a los Estados federales. Duguit dice a este 
respecto: *““La teoría de la soberanía ha sido elabora- 
da en vista de los Estados unitarios...?? “Pero du=: 
ante el siglo XIX se han constituído formaciones po- 
líticas a las cuales ha sido imposible aplicar la teoría 
de la soberanía unitaria. Son los autores alemanes, 
sohre todo, quienes han notado esas dificultades, cuan- 
do han oa hacer la construcción jurídica del Im- 
perio Alemán.” 

Hace referencia, nuestro autor, a la situación de la 
confederación de los Estados alemanas en la época 
del Imperio, antes de la última guerra. Aplicando la 
doctrina de Rousseau a Prusia, por ejemplo, se pre- | 
sentaba una verdadera antinomia entre la soberanía 
del Estado Prusiano y la del Imperio Alemán. 

Aleúmos autores “alemanes, principalmente Jellinek, 
Labaná y Rehm, han imaginado una teoría según la 
cual la soberanía no es el poder mismo del Estado; 
es solamente un carácter que puede tener, pero que 
no tiene necesariamente el poder etático, de tal suer- 
te que puede haber Estados no soberanos. ¿Cuál es, 
pues, la soberanía según esta teoría? Todo listado, se E 
dice, tiene el poder mandante, es decir, el poder dee 


, 


(9) Carré de Malbere, obra citada, Tomo II, pág. 159. 
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- formular órdenes imponiéndose por sí mismas, por- 
- qUe emanan de un poder superior, que es precisamen- 
te el Estado. El poder de formular órdenes (los auto- 
Tres alemanes dicen a menudo: órdenes incondiciona- 


das), es lo que llaman el ““Herrschaft'””; todo Esta- 


do, por definición, posee el **Herrschaft””, pero esto no 


es la soberanía; la soberanía es a menudo una carac- 
terística que pertenece al poder político, pero que no 
pertenece siempre.” (10) 

El propio Duguit se encarga de refutar la teoría de 
Jellinek y de los autores alemanes en general. Dice 
así: “*... encuentra una dificultad (se refiere a la teo- 
ría alemana) que no puede resolver. Si se admite que 
hay Estados no soberanos, subordinados en una me- 
dida más o menos erande a un Estado soberano, se 
está obligado a reconocer que existen también colecti- 
vidades territoriales investidas de derechos de poder 
público y que no son ciertamente Estados; hasta citar 
las ceireunseripeiones descentralizadas de un Estado 
unitario que, como la comuna francesa o la provincia 
de ciertos países (por ejemplo, Austria-Hungría), tie- 
nen derehos de poder público más o menos extendidos 
y que no son ciertamente Estados. En esas condicio- 
nes, con la teoría de los Estados no soberanos, ¿con 
qué criterio podrá distinguirse los Estados no sobe- 
ranos, por ejemplo, los Estados miembros de un Hs- 
tado federal y las colectividades descentralizadas de 
un Estado unitario?”” (11) Según Jellinek, esa dife- 
rencia estaría en la auto-organización. 

Lo que es digno de destacarse, porque llama espe- 
cialmente la atención, es que la casi unanimidad de 
los autores contemporáneos, a pesar de las objeciones 
y críticas que se han hecho a la doctrina de la sobera- 
nía popular, siguen sosteniéndola, más o menos mo- 


(10-11) Duguit, obra citada. 
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«dlificada. Vimos cómo el propio Jellinek y los demás 
autores alemanes la aceptan (aunque con el nombre 
de soberanía del Estado), lo que llama la atención, in- 
troduciendo en ella un concepto nuevo: el de los Is- 
tados no soberanos. En cuanto a la aceptación por 
parte de los autores franceses contemporáneos, es 
más explicable, porque en cierto sentido se trata de 
una verdadera doctrina nacional francesa, en la cual 
han comulgado, en los tres últimos “siglos, la casi to- 
talidad de los publicistas de ese país. 


Ahora, convendría considerar el estado actual de la 
teoría de la soberanía popular en los autores contem- 
poráneos franceses. Pero antes es imprescindible ha- 
cer una distinción entre lo que entienden por sobera- 
nía los autores franceses y alemanes respectivamente. 

“En la doctrina aún dominante en Francia, la so- 
beranía es el poder mandante del Estado. Es la vo- 
luntad de la nación: y la nación, estando organizada 
en Estado, se convierte en el poder mandante del Jús- 
tado, o el derecho de formular ““órdenes incondicio- 
nadas”? para todos los individuos encontrándose so- 
bre su territorio.”” (12) Esmein, al definir el Estado, 
resume muy acertadamente el CO NGApLa francés de la 
soberanía. Dice este autor: “El Estado es la personi- 
ficación jurídica de una nación: es el sujeto y el so- 
porte de la autoridad pública. Lo que constituye er 
derecho una nación, es la existencia, en esta sociedad 
de hombres, de una voluntad superior a las voluntades 
individuales. Esta autoridad, que naturalmente no re- 
conoce poder superior o concurrente, en cuanto a las 
relaciones que rige, se llama la soberanía. Tiene dos 
fases: la soberanía interior, o el derecho de mandar 
a todos los ciudadanos componiendo la nación, y aún 
a todos aquellos que residen sobre el territorio naclo- 


(12) Dusguitisobo cil... "Tomo Danilo: ¿ 


tw 


LA SUPRESIÓN DEL SENADO 3 
nal; la soberanía exterior, o el derecho de represen- 
tar la nación y de comprometerse en sus relaciones 
con las otras naciones.” (13) 

En síntesis, podemos decir, que para la doctrina 
francesa la soberanía se confunde con el poder etáti- 
co. Para los 'autores alemanes, la soberanía no es lo 
mismo que el poder etático, sino que es una caracte- 
rística que puede o no existir en ese poder. De ahí, 
que la doctrina alemana admita que existen Estados 
no soberanos, es decir, que se ejerza coacción, poder 
etático, sin que éstos sean soberanos. 

Desde luego, no hay porqué seguir al pie de la letra 
esa distinción, que no siempre aparece claramente de- 
limitada; pero es evidente que ayuda mucho a com- 
prender las doctrinas contemporáneas. 

Entrando directamente a la consideración del esta- 
do actual de la doctrina de la soberanía del pueblo, se 
puede decir que si bien se sigue admitiendo esa doc- 
trina, no se sigue aceptando el fundamento que para 
la misma estableciera Rousseau y algunos de sus pre- 
cursores. (14) Hoy el fundamento del contrato social 
es casi unánimemente rechazado. 

Esmeim encara bien el punto de vista contemporá- 
neo, considera que “la soberanía nacional no se funda 
solamente sobre la razón y sobre el derecho de los in- 
dividuos; es también la única interpretación jurídica 
exacta y adecuada de un hecho social incontestable y 
que se impone. Cualquiera que sea la fuente legal de 
la soberanía en un pueblo, en cualquier mano que la 


(13) Esmein, ob. cit., Tomo 1, págs. 1. 

(14) Conviene tener en cuenta que todos los partidarios 
de la soberanía del pueblo, aún en la Edad Media, princi- 
palmente Felipe Pot en los Estados Generales de 1484, los 
llamados monarcómanos y los teorizadores de la monarquía 
francesa como delevación popular, no aceptaban como fun- 
damento la teoría del contrato social, 
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ley esté colocada, no subsiste y se ejerce de hecho si 


no es obedecida por los ciudadanos o súbditos. Ahora 


bien: esta obediencia no puede ser obtenida más que 
pe 
de dos maneras: o por el empleo de la fuerza o por la | 


adhesión de la opinión pública.” (15) 


En cuanto al empleo de la fuerza, no es posible que 
dure mucho, a no ser que se admita la hipótesis de 


Renán, quimérica y odiosa, y para nosotros extrava- 


gante, por la cual se supone una élite inteligente, que 
por los progresos de la ciencia tendría todos los me-- 
dios posibles para dominar, dejando sin defensa a los 


demás. | 
Es la opinión, la voluntad de la gran mayoría, la 
única que puede mantener entre los hombres el impe- 
rio de la soberanía. Para Esmein, esta adhesión ae la 
voluntad general se encuentra necesariamente en to- 
das las formas del Estado. Existe, tanto en las mo. 
narquías como en las repúblicas, tanto en las monar: 
quías absolutas como en las atemperadas. Puede te- 
ner como fundamento las creencias religiosas o d 
tradición; existe en todas partes de hecho y ningún 
gobierno ula subsistir sin ella. | 
Como consecuencia de esta concepción, si la opinión 
pública es la fuerza política primordial y necesaria, 
sr es la soberanía de hecho, cuando la “soberanía le 


gal”? reside en otra parte que en la mación, de donde 


sale esta opinión, no puede ejercer su imperio, más 
que de una manera imperfecta, irregular o revolucio- 
narta. Hay entonces, una falta de armonía entre el he- 
cho y el derecho. Y, entonces, colocar la ““soberanía 
legal”? donde reside necesariamente la soberanía de 
hecho u opinión, es restablecer la armonía. Reconocer, 
organizar y respetar la soberanía nacional, es dar a 
la opinión pública fuerza superior, una expresión 
precisa, un valor jurídico, una autoridad legal. 


(15) Esmein, ob. cit., Tomo 1, pág. 296. 
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Para completar este reinado de la opinión, la liber- 
id moderna proporciona otros medios para que la 
iniciativa individual pueda manifestarse: la libertad 


- de prensa y el derecho de reunión. (16) 


Examina luego, este autor, las diversas consecuen- 


clas del principio de la soberanía nacional: 1." en cuan- 


to a la forma del Estado; 2.” en cuanto al derecho del 


— sufragio político; 3.” en O al gobierno represen- 
_bativo, y 4.” en cuanto a la responsabilidad de los fun- 
clonarios o mandatarios públicos. 


Carré de Malberg da también lugar a aleunos co- 
mentarios. Desde luego, este autor hace una distin- 


ción entre la teoría de la soberanía del pueblo y la de 


la soberanía nacional: la primera designación la apli- 
ca a la doctrina rousseauniana, y la segunda al dere- 
cho positivo francés. 


“¿La noción de soberanía nacional—dice este autor 


—es, en Francia, uno de los principios fundamentales 


del derecho público y de la organización de los pode- 
res”, (17) y cita luego el 'artículo 3.” de la Declaración 
de Derechos de 1789, que dice: **1E8l principio de toda 
soberanía reside esencialmente en la “nación”. Nin- 
gún cuerpo, ningún individuo, puede ejercer autori- 


dad alguna si no emana expresamente de ella.”” 


Creemos, sin embargo, que esa distinción, si es real- 
mente posible, resulta innocua, o que, por lo menos, 
no se le puede dar la importancia que parece darle 
Carré de Malberg. Y, evidentemente, apenas acaba (> 
bosquejarla, tropieza con contradicciones, pues ana - 
za una doctrina que asimila la soberanía nacional 
a la soberanía popular. Doctrina que, por otra par- 
te, él trata de refutar, y que a nuestro modo de ver no 


puede conseguirlo, sin contradecirse. “El principio 


(16) Esmein, ob. cit., Tomo 1, págs. 206 y sigts. 
(17) Carré de Malberg, ob. cit., Tomo MH, pág. 167. 
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dle la soberanía nacional—dice,—ha sido a menudo in- 
terpretado a la luz de las teorías de Rousseau, teo- 
rías cuya influencia sobre las ideas del tiempo de la 
Revolución ha sido tan considerable. La soberanía na- 
cional se confundiría así, con la soberanía popu- 
lar amiLo) 


Trata de evitar esa pretendida confusión, presen- 


tando una de las críticas dirigidas a la tesis de Rous- 
seau, que ya hemos analizado, según la cual cada clu- 
dadano retendría una cuota-parte de la soberanía. 


Y, como se le podría hacer la objeción: de dónde sa- 


ca el derecho positivo francés la teoría de la sobera- 
nía nacional, da como origen de ella, los principios 
proclamados en 1789 por la Asamblea Nacional, prin- 
elpios que según este autor, responden a causas pura- 
mente históricas que deben ser buscadas en los prece- 
dentes monárquicos del antiguo régimen. 

Se consideraba al rey como el propietario personal 
«lel poder etático, y aún como constituyendo, él solo, 
el Estado, siendo entonces la Constituyente la que hi- 
zo intervenir a la *“'nación””, para oponerla al rey co- 
mo el verdadero elemento constitutivo del Estado y, 
en consecuencia, como único y legítimo propietario 
del poder soberano. (19) 

No negamos que hayan siao esas causas históricas 
las que hayan determinado a los constituyentes fran- 
ceses a establecer esa sustitución de la soberanía del 
rey por la soberanía de la nación. Pero es evidente 
que eso lo han hecho al mismo tiempo, siguiendo las 
enseñanzas de Rousseau, y, por otra parte, entre de- 
cir pueblo o nación en un sentido amplio y corriente, 
no hay mayor diferencia. Lo que pasa, en realidad, es 
que Carré de Malberg, como los demás autores fran- 
ceses contemporáneos que aceptan la aoctrina de la 


(18) Ibídem; “pás. 168. 
(19) Carré de Malberg, ob. cit., págs. 168 y sigts., Tomo Il. 
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soberanía nacional (o popular), no aceptan el funda- 
mento del contrato social que le da a esa teoría 
- Rousseau. Aceptan la teoría perfeccionada, con un erl- 
terio moderno, tal como lo hemos visto en Esmein. (20) 

Las conclusiones que saca Carré de Malberg, con 
la aplicación del principio de la soberanía nacional en 
las monarquías, son muy interesantes: a) El rey no 
es más el soberano. La nación sola, es decir, el cuer- 
po indivisible y permanente de los nacionales tiene 
la soberanía. b) El monarca no es más necesariamen- 
te el centro y la fuente de todos los poderes. Los po- 
deres tienen su asiento primitivo y central en la na- 
ción. e) El monarca, como todos los órganos de la na- 
ción, no es un órgano constituyente, sino un órgano 
constituído. d) En consecuencia, el monarca no ten- 
drá otros poderes que los que se le hubieran conferi- 
«lo por la Constitución. e) La nación es dueña de cam- 
biar su régimen constitucional, etc. Deduce de todo 
esto que la pretendida monarquía fundada sobre la 
soberanía nacional no es una monarquía verdadera; 
Je faltan todos los caracteres esenciales. Pero, tampo- 
eo es cierto, —opina este autor—que el principio de la 
soberanía nacional haya fundado la democracia, una 
democracia real. El pueblo no ha quedado como órga- 
no supremo del Estado. El órgano supremo, según las 
constituciones francesas es, o la Asamblea de Revi- 
sión, autoridad constituyente, o el Cuerpo Legislativo 
entre las autoridades constituídas. La participación 
de los soberanos no consiste más que en el electorado. 
Es que, para este autor, la democracia pura es 1m- 


(20) La diferencia específica que podría establecerse entre 
soberanía popular y soberanía nacional, estaría en el hecho 
«le que con la primera, el pueblo aparecería con un poder 
omnipotente y avasallador; mientras que con la segunda, esas 


características que emanan de la soberanía, serían privilegio 
«de la nación, ente abstracto, organizada jurídicamente. 


28 


EMILIO O. BÓNINO 


practicable. El principio de la soberanía nacional ex- de 


cluye la democracia propiamente dicha, de la misma ' 


manera que excluye la monarquía verdadera. Lo que - 
la Revolución Francesa ha hecho, no es otra cosa que 
fundar el “régimen representativo.” (21) 

Terminamos el estudio de la teoría de la soberanía 


nacional, que resistiendo a todas las objeciones y crí- 


El 
A 


ticas persiste aún, en el régimen constitucional fran- 
cós y en el úe los países que lo han seguido. En lo que 


respecta a nosotros, tenemos que el artículo 4. de 
nuestra Constitución se expresa en estos términos: 
“La soberanía en toda su plenitud existe radicalmen- 
te en la Nación, a la que compete el derecho exclusivo 
de establecer sus leyes, del modo que más adelante se 


expresará.” 


V. Queda por “analizar una teoría contemporánea 


sobre la soberanía que ha hecho mucho ruido en estos. 
últimos tiempos; 
sor León Duguit, que se caracteriza por su carácter 


nos referimos a la teoría del profe- 


negativo y en cierto sentido revolucionario. 


Hemos tenido ocasión de ver las críticas que Duguit 


ha dirigido a la teoría clásica de la soberanía, que: 


para él es una teoría indemostrada, indemostrable y 
aún Inútil. Debemos adelantar que Duguit no tiene 
propiamente una teoría de la soberanía, pues la nie- 
ga; lo que podemos decir acerca de su concepto de la 


soberanía, es lo que está comprendido en su teoría 


del Estado, que es también una teoría negativa. 


El propio Duguit sintetiza muy bien su teoría en 


esta parte de su obra: 


trucción jurídica del Estado, seguirá tanto como sea 


posible los hechos. Rechazando los conceptos metafí- 
sicos de persona colectiva y soberanía, se compondrá. 


(21) Carré de 


Malberg, ob. eit., 


¿“Kn resumen, nuestra cons- 


Tomo 11, págs. 191 y sets.. 
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de seis elementos de orden puramente positivo: 1. 
una colectividad social determinada; una diferencia- 
ción en esta colectividad entre los gobernantes y los 
gobernados, aquéllos siendo gobernantes porque mo- 


-—nopolizan una fuerza más grande; 3. su obligación 


Jurídica de asegurar la realización del derecho; 4.” la 
obediencia debida a toda regla general formulada por 


los gobernantes para constituir o poner en ejecución 


la regla de derecho; 5.” el empleo legítimo de la fuer- 
- za para sancionar todos los actos conformes al aere- 


cho; 6. y, en fin, el carácter propio de todas las insti- 


-—tuciones tendiente a asegurar el cumplimiento de la 


misión obligatoria de los gobernantes o servicios pú- 
blicos. | | 

Así, el Estado no debe ser concebido como una co- 
lectividad personificada, investida de un poder sobe- 
rano que mande; pero es este hecho, que en una colee- 
tividad determinada hay una diferenciación tal, que 
un grupo de los más fuertes formula el derecho, lo 
sanciona, organiza y contralorea los servicios públi- 
cos. Nuestra doctrina es así realista y positiva. Para 
nosotros el Estado es un simple hecho; y estamos ten- 
tados para decir que lo mismo que la concepción del 
Estado-persona se ha sustituído con la concepción del 
Estado-patrimonio, la concepción del Estado-hecho 
debe sustituir a la concepción del Histado-perso- 
a DN (a 

Duguit basa su teoría del Estado en la solidaridad 
social, lo que para él implica una diferenciación, una 
división de trabajo: los que gobiernan y los gober- 
nados. 


VI. Después del estudio que acabamos de realizar, 
¿qué nos queda del argumento formulado por los cons- 
tituyentes franceses del 89? 


(22) Duguit, ob. cit., pág. 48. 


Po 
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Siendo la soberanía una e indivisible, el poder le- 
eislativo, que es donde está encarnada esa soberanía, 
debe estar constituído por una sola cámara. Si el po- 
der legislativo es ejercido por dos cámaras, puede 
suceder que se pongan de manifiesto dos voluntades 
distintas, que estarían en contradicción con el pueblo 


(o nación), ya que éste no puede tener más que una 


sola voluntad. 

Hay desde luego un error fundamental. No. puede 
considerarse de ninguna manera que la soberanía es- 
té encarnada en el poder legislativo. Si se acepta el 
concepto de soberanía, ésta tendrá que estar conteni- 
da, de acuerdo con la teoría rousseauniana, perfeccio- 
nada por los autores franceses contemporáneos, en el 
poder constituyente que quedaría inalienable en el pue- 
blo, como fuente de los poderes constituidos, o bien 
residiría en la nación organizada jurídicamente. Y de 
un modo más o menos imperfecto se pondría en ejer- 
cicio en el régimen del gobierno representativo cuan- 
do los ciudadanos eligen, por el sufragio libre en los 
comicios regulares, a las personas que lrán a integrar 
los sectores de los distintos poderes y en el del go- 
hlerno directo de las democracias modernas, cuando 
los ciudadanos hacen uso del referendum o del dere- 
cho de iniciativa. 

En consecuencia, el poder legislativo se encontraría 
integrado por los diputados elegidos directamente 
por el pueblo, de la misma manera que el poder eje- 
entivo se constituye con el Presidente de la Repúbli- 
ca y con los consejeros, elegidos también directamente 
por el pueblo, en nuestro sistema constitucional. Y, si 
se quisiera seguir sosteniendo que la soberanía se en- 
cuentra encarnada en el poder legislativo, no podría 
ser racionalmente más que una parte de ella, lo que 
estaría en contradicción con el principio de la indivi- 
sibilidad de la soberanía. En realidad, con esto se ve 
cuán acertada es la: objeción que hace Duguit a la teo- 
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ría de la soberanía nacional, cuando dice: “Una últi- 
ma consecuencia resulta lógicamente de la indivisibi- 
lidad de la soberanía: es la imposibilidad de crear una 
separación de poderes.?”” 

- Por esa razón, aunque no haya interés en que nos 
pronunciemos en un sentido determinado, diciendo 
concretamente dónde creemos que reside la soberanía, 
debemos manifestar que la cuestión se encuentra 
enormemente complicada por la frecuente confusión 
de los términos. ls probable que la doctrina alemana 
haya indicado el verdadero camino, al hacer una dis- 
tinción estrictamente científica entre el poder etático 
y la soberanía, considerando a: ésta como un atributo 
de aquél. El punto central de esa doctrina está en el 
concepto unitario del poder etático. 

-—““El principio fundamental de la concepción jurídi- 
ca del Estado—dice Jellinek,—es el reconocimiento 
de su unidad: de ahí resulta muy pronto, como conse- 
cuencia necesaria, la doctrina de la unidad del poder 
etático. El poder dividido supone que el Estado se 
disloca en una pluralidad de formaciones políti- 
cas.*? (23) 

Apenas enunciado ese principio, la pregunta surge 
espontánea: ¿Cómo se concilian las doctrinas de la 
unidad del poder etático y la de la separación de po- 
deres? Para realizar esa conciliación, los autores ale- 
manes no hacen otra cosa que poner en juego la teo- 
ría de los órganos del Estado. Los órganos son los ti- 
tulares de las distintas funciones (legislativas, ejecn- 
tivas, ete.), que reciben no como pedazos del poder 
etático destinados a incorporarse separadamente en 
cada uno de los órganos, sino que “esos titulares múl- 
tiples reciben, con competencias diversas, la misión 


(23) Jellinek, “L'Etat Moderne et son droit”, ed. fran- 
cesa de 1913, pág. 157, Tomo II. 
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de cooperar al ejercicio de un poder único, y, por 
consecuencia también, de colaborar a la formación de 
una voluntad etática única y común.” (24) 
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Esta aplicación aparece más clara si se tiene en 
cuenta que los órganos no tienen personalidad, consi- 


Gerados en sus relaciones con el Estado. Como dice 


Jellinek, “el papel de órgano se distingue de cualquier : 
otra clase de representación. El representado y el re- 
presentante son y permanecen dos; el grupo y el ór- 
gano son y permanecen una sola y misma persona.” 
Ahora bien: el cuerpo legislativo es un simple ór- 
gano del Estado y como tal no tiene personalidad ju- 


rídica, la cual pertenece exclusivamente al Estado. 
En consecuencia, de acuerdo con la doctrina alemana, 
si la soberanía es un atributo del poder etático, y si 
el cuerpo legislativo es un simple órgano que no tiene 


personalidad frente al Estado, es evidente que la so- A 


beranía no puede residir en el poder legislativo; esta- 
rá contenida en el Estado considerado en su conjunto 
armónico. 


El argumento de los constituyentes franceses queda 


completamente frustrado frente a la doctrina alema- 


na. En efecto: pudiendo coexistir varios órganos en 
el Estado, que obrando en las zonas de sus respecti- 
vas competencias, dan como resultante una perfecta 
unidad en el poder etático, a tal punto que resulta in- 
exacto hablar de división de poderes, la soberanía, 


verdadera calificante de ese poder permanece como 


su calificado, una e indivisible. Luego, la indivisión o 


división del poder legislativo no afecta para nada la 


unidad del poder etático, ni menos, por lo tanto, la 
unidad de la soberanía. 


Entonces sí ya no es posible hablar de la soberanía 
del poder legislativo. ¿Qué interés tiene para el uni- 


(24) Carré de Malberg, ob. cit., Tomo IL, pág. 27. 
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- cameralismo el argumento de la soberanía una e in- 
- civisible? Absolutamente ninguno. Con la solución 


Cada al problema de la soberanía por la doctrina fran- 
cesa y aún con la alemana, la cuestión «de la división 


del poder legislativo pasa a ser un asunto ajeno al 


problema de la soberanía. 
La relación entre la voluntad de la nación y la del 


- £uerpo legislativo, según aleunos autores, no es posi- 


ble, pues la ley no es la expresión de la voluntad na- 
cional en el gobierno representativo, ya que ese siste- 


Ma Teposa precisamente en la incapacidad que la na- 


ción soberana se reconoce para formular ella misma 
en voluntad en forma de leyes. Sin embargo, es preci- 
no no ir muy lejos con estas conclusiones, ya que el 
régimen del gobierno directo con la institución del re- 
ferendum y del derecho de iniciativa, no se encuentra 
solamente en Suiza ( estarían, además, en ese país, los 
landsgemeinde), sino que las nuevas constituciones 
que han aparecido en Europa a raíz de la última gue- 
Tra, las han instituído en su casi totalidad. Y, por otra 
parte, en el propio régimen representativo va hacien- 
«lo camino la institución del mandato imperativo. 
Pero, si bien el cuerpo legislativo no puede ser la 
expresión de la soberanía nacional, porque no es la 


- nación misma, y por la necesaria división de poderes 


o por su competencia limitada de órgano, y si sus de- 
cislones (leyes), no pueden considerarse exactamen- 
te como decisiones del pueblo, debe haber, por lo me- 
nos, una cierta correspondencia entre las ideas, ten- 
dencias e intereses de la nación y las leyes que ese 
cuerpo dicte. 

Luego, la división o indivisión del cuerpo legislati- 
vo queda pendiente de estos términos: si hay necesi- 


«dad de dos representaciones; si en la nación o en el 


Estado hay una unidad o una dualidad de intereses. 
Js, por consiguiente, en el fundamento mismo del go- 
3 


34 : EMILIO O. BONINO 


bierno representativo donde debemos ir a buscar la 
solución de nuestro problema. q 
Si se trata de una nación de castas o de clases 304 


| 


ciales, podría sustentarse con cierto sentido lógico, 
que cada clase social, teniendo intereses proplos, re-- 


quiere una representación especial, y el Senado 8 
dría representar el interés de la aristocracia. y 
Si se trata de una nación organizada en Estado fos 
deral, podría lraber aleún tanto de lógica en la insti-' 
tución de un Senado para representar los intereses de 
los distintos Estados tomados particularmente. (257% 
Pero, si se toma un Estado unitario y sin aristocra- 
cla y se establece en su constitución un senado, esto 
no tiene absolutamente ningún sentido lógico. le 
En resumen: rechazado el formidable sofisma de 
los constituyentes franceses, podría areumentarse de 
esta forma en favor del unicameralismo: existiendo 
o debiendo existir en una nación una unidad en su. 
constitución orgámca (que no haya dualidad de. inte- 
reses encontrados y disolventes), y siendo el poder 
legislativo el órgano representativo por excelencia de * 
esa unidad, no puede estar dividido en dos cámaras. 
Á la unidad de la nación debe corresponder la unidad 
del poder legislativo. : | 
Hasta aquí, nuestras conclusiones están sacadas de. 
acuerdo con la doctrina francesa tradicional y con la ' 
alemana. Resultaría interesante ver pS nos lleva- 

la teoría de Duguit. y 
Para el brillante profesor de la Universidad de 
Burdeos, todas las doctrinas que se han edificado al- 
rededor de la soberanía, son verdaderas abstraccio-' 
nes metafísicas, sin ningún valor positivo, científicos 


(25) En el último capítulo yeremos que aún en los Es- 
tados aristocráticos y en los federales, la institución del Se- 
nado tiene un fundamento falso, y resulta inútil e incon- 
veniente, E 


Y1tu. 


LA SUPRESIÓN DEL SENADO | 35 
la, soberanía no existe, es una mera ereación del espí- 


Como vimos, Duguit observa la realidad, de ahí 
que a su sistema se le haya calificado de realista. Di- 


Ce que en el Estado, por la solidaridad social que trae 


consigo la división del trabajo, se produce una dife- 
renciación entre gobernantes y gobernados. 
““De este modo se llega a la On de la persona- 


lidad del Estado, y, como consecuencia, a la negación 


de su soberanía y capacidad jurídica. Tales nociones 
se reemplazan con la doctrina de la regla de derecho, 
fundada en lo que llama Duguit la interdependencia 
social, y aplicable lo mismo a los individuos que al 
Estado. Se dice que esta regla de derecho nace y se 
impone cuando ha penetrado de tal modo en la con- 
ciencia de los miembros de la colectividad, que su vio- 
lación proyoca una reacción social, legitimando el em- 
pleo del poder de coacción, la fuerza por parte de los 
gobernantes.”” (26) 

La teoría negativa de Duguit, para nuestro proble- 
ma del unicameralismo, nos lleva a conclusiones mu- 
cho más simples, y de un sentido completamente práe- 
tico, que las deducidas de la doctrina de la soberanía 
nacional. Los que integran el cuerpo legislativo cons- 
tituyen el grupo de gobernantes que deben ejercer las 
funciones legislativas, y no llevan en sí la idea de re- 
presentación; si la llevaran, las conclusiones serían 
exactamente iguales a las que dedujimos eon el prin- 
cipio del gobierno representativo. 

Luego, la unidad o división del poder legislativo, 
de acuerdo con la teoría de Dugnit, pasa. a ser una 
cuestión de simple organización de ese poder. 

Kn resumen: relacionando .el problema del unica- 
meralismo con la teoría general del Estado y de la 


(26) Doctor José de la Vega. De la “Revista Jurídica?”, de 
Bogotá, ““La personalidad del Estado?” 


bien : pasa a ser un nani as 
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CAPITULO 11 


3 Su MARIO: 1. Modo de realizar el estudio histórico de la 


- división del poder legislativo. — 11. Grecia y Roma. — 
111. El verdadero origen: Inglaterra. Hungría. — IV. 
La evolución sufrida por la Cámara de los Lores. — V. 


Las Constituciones europeas promulgadas después de la 
guerra: Alemania, Prusia, Austria, Polonia, Checoeslo- 
osvaquíia, — VI, Las Constituciones francesas. — VIT. 
Las Constituciones unicameralistas: Grecia, Bulgaria, 
Montenegro, Serbia, Luxemburgo, Estados. Alemanes, 
Cantones Stizos, Yugoeslavia, Finlandia, La República 
Socialista de los Soviets. 


Y. Entramos ahora en el análisis del segundo pun- 


y to de vista, desde el cual podemos estudiar el proble- 
ma de la a del poder legislativo. Vamos a eon- 


siderarlo en su aspecto histórico. El tema se encuen- 


tra, en cierto sentido, agotado—en lo que se refiere a 


la aplicación del éma bicameral; pero tiene carac» 
teres de novedad en lo que se relaciona con la aplica- 
ción del sistema unicameral. 

Se puede comenzar el análisis histórico de los di- 
versos sistemas políticos, partiendo de las organiza- 


clones antiguas, como las de Grecia y las de Roma, 


carentes de una constitución en el sentido moderno, o 


bien tomando como punto de partida la conformación 


institucional de los países que van sureiendo en En- 
ropa durante la Edad Media. 


H. de Ferron, en su obra '“De la division du pou- 


voir législatif en deux chambres”?, realiza el estudio 
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partiendo de Grecia y Roma. En cambio, la totalidad 
de los demás autores, toman como punto de partida al 
parlamento inglés. 

El hecho de iniciar el estudio desde uno u otro pun- 
to de partida, tiene su importancia para la solución 
del problema que venimos planteando. Pues sl se es- 
tudia como punto inicial al parlamento inglés, puede 
argumentarse por parte de los unicameralistas, que. Y 
allí, el régimen de las dos cámaras es algo fortuito y 
eenuino de Inglaterra, y que no tendría porqué apli- 
carse a los demás Estados. En cambio, si se plantea 
el problema, partiendo de las organizaciones políticas 
antiguas, —y si éstas han implantado algo así como 
una división en los cuerpos legislativos,—la historia, 
con su experiencia, mostrando la resistencia del siste- 
ma al tiempo, vendría a convertirse en un poderoso 
auxiliar de la doctrina bicameral. 

Sin embargo, la cuestión no es tan clara como apa- 
rece a primera vista, por varias razones. En primer 
término, porque no es únicamente en Inglaterra, como 


lo vamos a ver en seguida, donde aparece esa aiferen= * 


ciación dentro del poder legislativo, siguiendo un pro- 
ceso propio y genuino del país. Además, la ciencia 


- constitucional moderna ha clasificado claramente a los. 


países que han adoptado el régimen de las dos cáma- 
ras. Países que lo han hecho de acuerdo con un espí- 
ritu de aristocracia, como Inglaterra; por el sistema 
federal de su gobierno, como los Hstados Unidos, ete. 

Por otra parte, al hacer el análisis de las organiza- 
ciones políticas antiguas, se suele incurrir en frecuen- 
tes anacronismos, explicables por la confusión de po-- | 
deres. que se hace en esas organizaciones y por el + 
hecho de que la mayor parte de las veces, los autores 
se dejan llevar por la coincidencia de los términos en 
la denominación de las instituciones antiguas y mo- 
dernas. 
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Nuestro plan, para el presente capítulo, es más o 
menos el siguiente: diremos dos palabras de las orga- 
nizaciones antiguas para pasar en seguida a un -estu- 
dio sintético del origen y desarrollo del sistema bica- 
meral, y luego “analizaremos las constituciones y los 
proyectos de constituciones que han seguido la doc- 
trina unicameralista, deteniéndonos en aquellos paí- 
ses que guarden una cierta semejanza con el nuestro. 
El capítulo siguiente, a su vez lo dedicaremos al estu- 
dio de la tradición del derecho constitucional ameri-' 
- Cano. 


11. De Ferron considera ya en la época de los re- 
yes, en Grecia, dos asambleas: la de los jefes, que for- 
ma el Consejo del rey, y la del pueblo, vale decir, la 
de los guerreros. Y en la época histórica: el Senado 
del Areópago y la Asamblea del pueblo. El Areópago, 
representando los grupos locales (demos, gens, etc.), 
y estando constituído por los jefes ae las ““gens””, es 
el defensor de la organización política, que según el 
mismo autor, se convertirá en el protector del poder 
individual, cuando la democracia amenace absorber al 
individuo por el Estado. 

Luego, según lo enseña la historia, se produce la 
reforma de Solón, y el Areópago tiene entonces por 
misión ““casar”” las decisiones de la Asamblea del pue- 
blo, cuando éstas fuesen contrarias a la constitución. 
Al Areópago se le constituye en el guardián de las 
tradiciones. Pero, a raíz de esta reforma, tuvo tam- 
bién atribuciones judiciales en materia de asesinatos. 
Lo interesante es, que al lado de esta institución, So- 
lón crea otra, que designa con el nombre de Senado. 
Ese cuerpo estaba integrado por cuatrocientos miem- 
bros y se reunía en el Pritaneo. Sus funciones prinei- 
pales eran la confección de los proyectos de ley que 
debían ser sometidos a la Asamblea dei Pueblo. Por 
su parte, la Asamblea del Pueblo se reunía varlas ve- 
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ces por Pritaneo: nombraba los ma gistrados, discutía E 


los proyectos de ley preparados por el Senado y las 
reclamaciones y proposiciones de interés público o 


privado que todo ciudadano tenía el derecho de pre 
sentar. PSN 08 


En Roma, de Ferron ve también en el patriciado, 


organizado en tribus y en curias, un defensor de la. EN 3 


bertad contra la reyecía, estableciendo su fuerza eti 
sus instituciones locales y aristocráticas. El Senado 


romano es el baluarte del patriciado y se peo 
constituído por los ““patres””. Hasta el fin de la Repú- ». 
blica, siguiendo al autor citado, defenderá los dere- 


chos del individuo y su independencia contra la demo- 
cracia. | 
Como vemos, en esta breve reseña que hemos hecho 


de la organización política de Grecia y de Roma, nor 


es posible hablar de división del poder legislativa, 
cuando ese mismo poder no existía en realidad. Los 
antiguos, aungue presintieran la división de poderes, 
no la conocían en la realidad de los hechos. Ese prin- 


cipio fué concretado recién en el siglo AVIT por 


Montesquieu; no tenían tampoco la menor noción del 
régimen representativo: la Asamblea del Pueblo en 
Grecia era el único poder soberano, ya que estaba in- 


tegrado por todos los ciudadanos; las demás institu- 


ciones eran aceesorias y existían únicamente para fa- 
cilitar el mecanismo gubernativo. El Senado de Ate- 
nas, confeecionando los proyectos de ley para ser so- 
MÍO a la Asamblea, se anulaba cuando se pre- 
sentaban los momentos de peligro. Entonces, el Te- 
místocles, el Pericles o el Demóstenes, Ha RON a la 
multitud ciudadana y la aconsejahan con las medidas 
que creían más sabias y eficaces y la Asamblea del 
Pueblo decidía. | 

Aquí no se ve, pues, el régimen de las dos cámaras, 
ni aún con el anacronismo. Es que la democracia di- 
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recta, que es la verdadera democracia, y hacia la enal 
habrá siempre que tratar de llegar, está reñida, por 
DN atra parte, con la noción del bicameralismo. 


En lo que respecta a Roma, es para considerar úni- 


Y camente el momento de apogeo de los comicios, que es 
-cuanáo se asimila a la democracia griega, pudiéndose 
decir lo mismo que lo que expresamos para ésta. 


III. Y pasamos ahora, a la verdadera iniciación del 
bicameralismo. 
Los autores dan siempre como origen de la división 


del poder legislativo, el proceso histórico llevado a ca- 


bo en Inglaterra. Sin dejar de ser exacta esta afirma- 


ción, conviene tener presente que Hungría, por su 
parte, siguiendo un desarrollo histórico que le es pro- 
pio, desde el año 1000 hasta nuestros días, ha implan- 


tado también el bicameralismo. 


Se trata ael pueblo magiar, que invadió la antigua 
Dacia, pueblo que además de su gran valentía, tenía 
una notable organización. Se componía de una en 
ción de siete tribus, los jefes de las cuales habían ¡ju- 


rado fidelidad al príncipe, alreúedor del cual se en- 
_contraban reunidos. Además, había una asamblea de 


todos los guerreros. Aquí se eree ver el punto de par- 
tida de la división del poder legislativo. Pero, la fe- 


cha de la organización separada de una Cámara Alta 


remonta al año 1608. Es en este momento que hay de- 
liberación separada de los Estados por un lado y de 


llos mestaderos, obispos y magnates por el otro. (1) 


Además, podemos citar a Suecia, en donde sus Es- 


- tados, también por una evolución propia, se encontra- 


rán divididos en cuatro órdenes: nobleza, clerecía, 


burguesía y paisanos, habiéndose adoptado más tar- 


de, la división en dos cámaras. 


(1) De Ferron, ob. cit., pág. 83. De Berth, “La Cons- 


titución Húnegara””, pág. 110. 
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Pero es Inglaterra la verdadera cuna del bicamera- 
lismo, desde la cual irradió a los demás países. “En 
Inglaterra, sin embargo—dice Esmein,—el sistema de 
las dos cámaras no ha sido el producto de la ciencia, 
ni el resultado de combinaciones previstas. Ha salido A 
del desarrollo histórico, de una manera que puede de- 


cirse inconsciente y ha resultado casi, de un accidente 
feliz. Es lo que sabían ya los hombres del siglo XVIII, 
y el espíritu francés sacaba entonces, de esta forma- 


ción, debida al azar, un prejuicio desfavorable alar 


A ao AA) 

Demasiado conocido es el proceso de diferenciación 
de las dos cámaras en Inglaterra, por haber sido tra- 
tado por la mayor parte de los autores que se han 
ocupado de la materia. Diremos, solamente, que en el 


llamaao Parlamento Modelo de 1295, no había ningu- 
na división: todos los Estados se reunían juntos. Co- 


mo la principal causa que determinaba al rey a con- 


vocar al Parlamento era la de obtener contribuciones, 


el clero prefirió votar separadamente las suyas. Y lo 
hicieron en asambleas separadas llamadas “convoca- 
tions””. Recién. a partir de 1664, el clero inglés se en- 
cuentra sometido a los mismos sona que los de- 
más ciudadanos, y en las mismas condiciones. Por esa 
separación, el Es no figura en el Parlamento, en el 
transcurso del siglo XIV. 


Los elementos que queaaron, eliminado el clero, se 


agruparon en dos cuerpos distintos: los lores tempo- 


Í + 


rales y los prelados, por una parte; los caballeros de 


condado y los diputados de la comuna, por la otra. 
Los primeros sentándose en el Parlamento, continua- 
ron sus funciones en el “Magnum ass y esta 


costumbre los llevó a constituir una Asamblea aparte. 


Ahora bien: el otro grupo, el de los caballeros de 


(2) Esucin, ob. eit., Tomo 1, pág. 108. 
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Shi condado y los diputados de las comunas, tenían de co- 
E mún, el hecho de ser ambos, lOs electos. Es 


ES 
Bon 


| An 


en 1332 cuando se constata claramente por la prime- 
ra vez una deliberación separada entre esos dos gru- 
pos, aunque, quizás aún en una sola cámara, (3) apa- 


- reciendo recién, en 1341 las dos cámaras bien marca- 
das. Y a través de los siglos, en una transformación 


constante, Inglaterra llega a los tiempos contemporá- 
neos con su cuerpo legislativo dividiao en dos cáma- 


ras y con la implantación del original gobierno parla- 
- mentario.. 


IV. Con esa organización genuina y propia de In- 
vlaterra, no se hacía otra cosa que dar satisfacción a 


la situación social de ese país. Una aristocracia inte- 


erada por los grandes barones y los prelados, que- 
riendo conservar sus privilegios, su antiguo derecho 
de asesorar al rey en el “Magnum Concilium?”, dere- 
cho que se trasmitía por la herencia y no por los mé- 
ritos, siendo, como la propia monarquía, la verdadera 
negación de la democracia, única forma legítima y 
posible de ejercer el gobierno. Esa aristocracia se con- 
centra en la Cámara de los Lores, al mismo tiempo 
que surge la cámara del pueblo: único elemento vivi- 
ficador del gobierno. Esta cámara es la que va triun- 
fando, a llega a formar una tendencia que tratará de 
suprimir o, por lo menos, de atenuar el contraste de 
la cámara aristocrática frente a la democrática, ha- 
ciendo lo posible por modificar la organización de la 
Cámara de los Lores. 

AA con la reforma electoral de 1832, la Cámara de 
los Lores había perdido su influencia lua la cámara 
popular; por el contrario, esta última tomaba la su- 


“premacía en el Parlamento, ejerciendo al mismo tiem- 


po una acción eficaz en el gobierno del gabinete. 


(3) Esmein, ob. cit., Tomo 1, págs. 104 y sets. 
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Hubo varias tentativas de reorganización; la pri- bs 
mera fué en 1719, las otras se han sucedido me- 
diando limitados espacios de tiempo, y, como lo hace 


notar Esmein, hasta 1893, los proyectos presentados 


Ay 
1 

ñ 
e, 


% 
y 


tenían un carácter completamente pacífico. Pero da 


erisis del “Home rule”? inflamó los espíritus. Los. li=; 9 


berales denunciaron la cámara “no representativa” 

rr ñ ÍN 4 A 
y lanzaron contra ella la fórmula: “to mend or to 
end””. (4) Habiendo obtenido el partido liberal en las 0 


elecciones generales de enero de 1906 una fuerte ma- 3 


portantes reformas. Estas, como era de esperarse, se 
encontraron resistidas por la Cámara de los Lores. 


y 


yoría, aprovechó esa cireunstancia para realizar im- 


o, 
Ne 


Fueron célebres en este sentido dos ““bills?? especial- 
) E 


ra aristocrática, que con el principio hereditario para 
su reclutamiento, venía a estar corrompida en su pro- 
pia oreanización, | 

Por esas circunstancias, el gobierno deposita en 
1907 un proyecto de resolución redactado en estos 


términos: ““Para dar efecto a la voluntad del pueblo 


tal como está expresada por los representantes elegi- 
dos, es necesario que el poder de la otra Cámara (la 
de los Lores) de alterar o rechazar log “bilis” pa- 
sados por esta Cámara (la de los Comunes), sea res- 
tringido por la ley, de manera de asegurar que, en el 
curso de un solo Parlamento, la decisión final de los 
Comunes prevalezca.?? Con motivo de este proyecto 
de resolución, se entabló una interesante y profunda 


AA 


(42 Esmein, “La Chambre des Lords et la democratie”. 


Para todas las reformas llevadas a cabo en el Parlamento in- 


glés, véase esta obra de smein,- así como sus *'Elements de 
Droit Constitutionnel”?, 7,3 ed., que aparece convenientemen- 
te ampliada por H. Nézard en lo que se-refiere a los últimos 
acontecimientos. 


” 


E 


mente la ““Plural yoting bill'? y la “Education bill”. A 
Se inició entonces una gran campaña contra la cáma- 
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- discusión, insistiéndose sobre el «argumento capital: 


que la nara de los Comunes es la única asamblea 


iD. representativa que traduce legalmente la voluntad del 
¿08 coso 


Hasta 1836 se había empleado este procedimiento, 


que desde entonces cayó en desuso: cuando un ““bill” 
aprobado por los Comunes era reclrazado o profunda- 
ls mente modificado por la Cámara de los Lores, tenía 
lagar una conferencia en el seno de una Comisión 
A mixta, integrada por un grupo de miembros, poco nu- 
- IMAEToSOS, nombrados por ambas cámaras. Ahora bien: 
la Cámara de los Comunes, sobre el proyecto del go- 
- bierno esbozaba un “bill”? que restablecía ese proce- 
- «limiento, pero con este agregado: si no se producía 


el acuerdo en esas conferencias, se dejaría transcurrir 
sels meses; luego, el *“bill”” originario u otro semejan- 
te sería presentado a la Cámara de los Comunes por 
el gobierno. Este ““bill?”? podría ser votado rápida- 


mente por esa cámara y enviado en seguida a la Cá- 


mara de los Lores. Si éstos lo rechazaban tendrían 


lugar nuevas conferencias en una Comisión mixta. Si 


esas conferencias resultaran también infructuosas, 
pasaría el ““bill””, a pesar de los Lores y se converti- 


ría en ley, sin su consentimiento. Lia resolución pro- 


puesta fué aprobada con 285 votos de mayoría, y una 


fracción de los radicales llegó a manifestarse partida- 
ria de una sola cámara, presentando una moción que 
consiguió reunir alrededor de cien votos. 

Al año siguiente (1908), rechazaron los Lores nue- 


vamente, varios **bills'? votados por los Comunes, a. 


los cuales el gabinete atribuía una gran importancia 
política y social, especialmente el “Licensing bill”, 
que dió motivo a que se acusase a los Lores de haber 
consultado sus intereses particulares. 

En 1909 la situación se agravó; la gran obra del 


"gabinete de ese año fué el presupuesto “Finance 


1 


bill” donde se establecían impuestos que afectaban 
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directamente a la aristocracia territorial. Los lor 3 
se negaron a votar el “Finance bill”, declarando a. 
“no tenían calidad para dar su consentimiento a ese 
“bill”, hasta que no hubiere sido sometido al juicio 
del país.?? Con esto se venía a pedir una disolución de 
la Cámara electiva, ya que se ponía al gobierno en la 
alternativa, o de ceder a la voluntad de la Cámara 
Alta, contraria a la de los Comunes, o disolver el Par- 
a para que el país decidiera. Era esta una si- 
tuación inusitada, ya que la disolución de la Cámara 
era un resorte propio del gobierno parlamentario, que 
tenía por fin recabar la opinión del país, cuando no se 
producía el acuerdo necesario entre el gabinete y los. 
Comunes. Sin embargo, la disolución se produjo, y 
en las elecciones que tuvieron lugar, el partido libe-- 
ral, aunque vió mermada en algún tanto su mayoría, 
A continuó siendo lo suficientemente fuerte como 
para hacer prevalecer el eriterio de la legislatura an- 
terior. | 


Se votó una serie de resoluciones que tenían por. 
fin reducir el veto de la Cámara de los Lores. En es-. 
tos momentos de verdadera crisis parlamentaria se 
produce la muerte de Eduardo VII. “Hubo una tenta- + 
tiva de arreglo amistoso, con ese espíritu tradicional 
de transacción tan característico en los ingleses. Ocho 
de las personas más significativas de los dos grandes 

partidos (liberal y unionista), se reunieron con ese. 
fin; pero, al cabo de seis meses de conferencias, no fué 
oil llegar a ninguna solución. La tonta había y 
fracasado. | AN 


1d 
t 


La Cámara de los Lores se abocó a la discusión del. 
“Parliament bill”, que casi inmediatamente fué sus- 
pendida ante una nueva serie de resoluciones que. 
presentaba Lord Landswone, para arreglar las rela- 
ciones entre las dos cámaras en los casos de conflicto. 
De esa manera, cada sector del cuerpo legislativo pre- 


e. 
e 


Po 


LA SUPRESIÓN DEL SENADO 47 


sentaba su plan de reforma. Los electores no tenían 


más que determinar cuál de los dos planes resultaba 


más conveniente. 


Presentadas así las líneas de combate, se disuelve 


CN la Cámara el 18 de noviembre de-1910. Llamado el 


país nuevamente a elecciones, decide en favor de los 
liberales, más o menos la misma mayoría anterior. 
La cámara recientemente electa, discutió amplia- 


| mente el “Parliament bill””, remitiéndolo luego a la 


») 


Cámara de los Lores. Estos, no rehusaron examinar- 


lo, y más aún, no lo o pero introdujeron 
enmiendas bastante considerables. El gobierno no se 
conformó con esas enmiendas y amenazó a los lores, 

-—si insistían en ellas, con modificar la mayoría de la 
Cámara Alta, creando nuevos pares. Entonces, ante 
la inminencia de ese peligro decidieron aceptar el 
“Parliament bill”?, tal como fué remitido, en la sesión 
del 11 de agosto de 1911, por 131 votos contra 114. 

Las disposiciones del *““Parliament bill”? que más 
- nOs interesan son las siguientes: 

1." S1 un “money bill”?, habiendo sido pasado por 
la Cámara de los Comunes y enviado a la Cámara de 
los Lores un mes, por lo menos, antes del in de la se- 
sión, recibe enmiendas en esta última Cámara en el 
plazo establecido, el ““bil””, a menos que la Cámara 
de los Comunes no decida de otra manera, será pre- 
sentado a S. M. y se convertirá en “Act”? del Parla- 
“mento por la significación del asentimiento real, a 
pesar de que la Cámara no haya dado su consenti- 
miento al **bil1””. 

asia Public bil”? (distinto de un **Money 
bill?” o un *“*bill??, conteniendo disposiciones para ex- 
tender la duración del Parlamento más allá de cinco 
años), ha pasado por la Cámara de los Comunes en 
tres sesiones sucesivas (poco importa que sean o no 
del mismo Parlamento), y habiendo sido enviado a la 
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de Cámara de los Lores un mes antes úel fin de las seslo- 
da nes, y rechazado por esta Cámara, en cada una de 
esas sesiones, ese ““bill””, cuando haya sido rechazado 
por la tercera vez por la Cámara de los Lores, será, a 
menos que la Cámara de los Comunes no decida lo 
contrario, presentado a S. M. y se convertirá en 
““Act”” del Parlamento, por la significación del asen- 
E timiento real, a pesar de que la Cámara de los Lores 
no haya dado su consentimiento al “*bill””; la presen- 
o te disposición no producirá efecto si no han pasado Y 
dos años entre la fecha, en la primera de estas sesio- 
nes, de la segunda lectura del ““bill””, en la Cámara 
de los Comunes, y la fecha en la cual ha pasado por 
la Cámara de los Comunes en la tercera de esas se 
slones,??” UN 


Durante la Gran Guerra de 1914-1919, las tentati- 
vas de reorganización de la Cámara de los Lores han 3 
continuado. Con ese fin, el 25 de agosto de 1917 se 
formó el Comité ““On the reconstruction of the Hou- 
se of Lords”, compuesto de quince diputados y de M 
quince lores, cuya presidencia fué confiada a Lord 
Bryce. El informe de esta Comisión ha aparecido ba- 4 
jo la forma de una carta dirigida por Lorá Bryce al 
Primer Ministro. En lo que se refiere al reclutamiento 
de la Cámara Alta, su mayor parte sería elegida por 
los miembros de la Cámara de los Comunes, que con 
ese fin serían agrupados en cireunscripciones territo- 
riales, cuyo número ascendería a 13 para la Gran Bre- 
tana. Ahora bien: esas circunseripelones elegirían, de 
acuerdo con su población, con el régimen de represen- E: 
tación proporcional, 246 miembros de la Cámara de 
los Lores (Irlanda elegiría además, 27), que durarían 
en sus funciones doce años, renovándose por terceras 
partes cada cuatro años. de 


La cuarta parte de los miembros de la Cámara Al- 
ta, que asciende a 81, serían elegidos entre las per- 
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y sonas que pertenecen al ““peerage?” hereditario, o 


| entre los o Obispos que ocupan un asiento eclesiástico, 


por una comisión conjunta y permanente de las dos 


M - Cámaras. Estos miembros también durarían doce 
- años y serían renovados por terceras partes cada cua- 
tro años. La comisión conjunta y permanente se eom- 
pondrá de diez miembros: cinco elegidos por el ““spea- 
_ker”” en la Cámara de los Comunes y los otros cinco 


por la Comisión de Selección de la Cámara de los 


- Lores. 


En lo que se refiere a los poderes de la segunda 


Cámara, en los ““bills” financieros, el Comité “*On 
- the reconstruction of the House of Lords”, ha deter- 
- minado que “la segunda cámara no tendrá más el po- 


ler de enmendar o rechazar una ley de finanzas.”?” 


En cuanto al reglamento que solucionaría las diver- 


- Sencias entre las dos cámaras, el Comité ha llegado 


a estas conclusiones: cuando un ““bill”? votado por 


Una cámara haya sido rechazado por la otra, o vota- 
do con enmiendas, que la cámara remitente rehusa 
aceptar, se podrá pedir que el ““bill”? sea sometido a 


una conferencia libre (*“Free Conference”). La 


“Free Conference” estará integrada por 25 miem- 
bros de cada cámara. 


El informe de la “Free Conference”? que conten- 
drá las bases de acuerdo entre las dos cámaras, se re- 


mitirá simultáneamente a ambas en forma de ““b111?”. 


La única cuestión que considerará entonces, cada una 
de las cámaras, será la siguiente: ¿Esta cámara acep- 
ta el. bid? tal como ha sido A ntado por la con- 


Terencia libre?” Si las dos cámaras se pronuncian 


por la afirmativa, el “*bill”? será presentado al rey 
para su aprobación. Si es aceptado solamente por una 
sola cámara, se envía otra vez a la ““Free Conferen- 
ce”, y si ésta ha aceptado el ““bill?? por una mayoría 
de o votos por lo menos, de los presentes, y es 
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aprobado por las dos cámaras o por la de los Comu- 
nes solamente, será presentado al rey para su apro- 
bación. Si la “Free Conference” no lo acepta bajo la 
misma forma o lo acepta con una mayoría de menos] 
de tres votos, el *““bill”” caerá. 


Nos hemos detenido algún tanto en el estudio de la 
evolución sufrida por la segunda cámara en Inglate-. 
rra, por dos razones fundamentales: por encontrarse ' 
en o país el verdadero origen de la división del 
poder legislativo y, lo que es más fundamental, por- 
que el resultado de esa evolución ha servido de ense- . 
ñanza y tal vez de modelo a las nuevas constituciones 
que se han daao los Estados europeos en estos últi- 
mos años. Además, hemos obtenido una base de valor 
inestimable para el fin de nuestra tesis: el fracaso del 
sistema bicameral en el propio lugar de su nacimien-. 
to. La potestad legislativa de la Cámara de los Lo-. 
res, se encuentra en la actualidad enormemente cer- 
cenada. 


. 
J 
y 
A 
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Un autor inglés ha dicho precisamente: “Las fun-. 
ciones constitucionales de los Pares, son demasiado 
bien conocidas para que sea necesario describirlas. El 
carácter limitado y suspensivo de su voto es admitido 
por todo el mundo y particularmente por ellos mis-. 
mos. S1 el sistema de los ““frenos y contrapesos”” es- 
tá destinado a salvar un país de los excesos de la vio- 
lencia democrática, la Cámara de los Lores responde 
muy imperfectamente en la realidad a ese objeto.” (5h: 

El propio Esmein ha manifestado que la “Cámara 
de los Lores ha perdido,—es necesario reconocerlo, —- 
su verdadero poder legislativo, o, por lo menos, éste 
se ejerce únicamente cuando no se aplican las dispo- 
siciones del “Parliament bill?” que permite transfor-. 
mar en ley un “*bill”, votado tres veces por los Co- 


- Es 


(5) Sidney Low, “The governance of England”, pág. 222. 
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Comunes, pero al cual la Cámara de los Lores no le ha 


dado su consentimiento. Cuando estas disposiciones 


se aplican, los Lores no tienen más que un derecho de: 


veto suspensiwo.”” (6) 
Es verdaderamente un derecho de veto SUSPENSIVÓ 


el que ejerce la Cámara Alta en Inglaterra, una vez 
perdida su función legislativa, y cuando se trata de 


“¿money bills?> llega a perder hasta ese derecho. 
En cuanto al plan del Comité ““On the reconstrue- 


tion of the House of Lords ”, vimos que establece que 
más de la mitad de la Cámara Alta se integraría por 
el nombramiento de los miembros de la Cámara de 


los Comunes, agrupados en circunseripciones territo- 
riales: verdadera negación del bicameralismo, ya que 
subordina una cámara a la otra, lo que, por otra par- 
te, está en contradicción evidente con el reglamento de 
las divergencias de las dos cámaras al cual hemos he- 
cho referencia. En este reglamento se intenta resti- 
tulrle algunos de los derechos a la cámara aristocrá- 


_ tica, pero se determina un procedimiento tan comple- 


Jo y absurdo que fatalmente tendrá que ir a un com- 


_pleto fracaso. 


De cualquier manera, con las disposiciones de ese 
reglamento, se viene a demostrar el fracaso del siste- 
ma bicameral, ya que la “Free Conference”, verda- 
dera cámara única, es la que vendrá a dar la solución 
a los conflictos que se presenten entre los dos secto- 
res del poder legislativo. 


V. Para dar más unidad al desarrollo histórico que 


venimos realizando en este capítulo, pasaremos aho- 


ra al análisis de las disposiciones constitucionales de 


algunas constituciones europeas promulgadas des- 


A 


ES 


pués del año 1919. En ellas veremos, cómo la £xpe- 


(6) Esmein, “La Chambre des Lords et la democratie”, 
pág. 29, 
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riencia de esa evolución inglesa que acabamos de se- 
suir en sus lineamientos generales, ha sido aprove- 
chada en el sentido de limitar considerablemente Hee 
prerrogativas de las cámaras altas. de 

Tenemos, en primer término, la Constitución del 
Alemania, llamada e la Constitución de 
Weimar, que fué promulgada el 11 de agosto de 1919. 
En ala Constitución se instituyen dos cámaras: * el. 
Congreso (*“Reichstag””) que consta de los. diputados 
del pueblo alemán”' (artículo 20) «y el Consejo Pe- - 
deral (*“*Reichsrat”? o Consejo del *“*Reich””) “para | 
representar a los países 'alemanes en la legislación yu 
en la administración del Reich”? (artículo 60). 008 

Veamos algunas de sus disposiciones más impor- 
tantes: Y 

““Art. 68. Los proyectos de ley serán motivados 
por el Gobierno o por los miembros del Congreso. Lasa 
leyes serán aprobadas por el Congreso.?” 

“Art. 69. La presentación de proyectos de ley por. 
parte del gobierno del “Reich”? necesita el acuerdo 
del Consejo federal. Si este acuerdo entre el gobierno 
y el Consejo no se produjese, el primero podrá pre- 
sentar siempre el proyecto, pero deberá dejar cons- 
tancia de la opinión contraria del Consejo. S1 éste 
acordase formular un proyecto que no cuente con el 
acuerdo del gobierno, podrá presentarlo al Congreso, 
pero haciendo presente el modo de pensar del ¿2 É 
mero.?”? h 

““Art. 74. El Consejo federal tiene el derecho de 
protesta. contra las leyes aprobadas por el Congreso. 
La protesta deberá ser presentada al gobierno dentro 
del plazo de dos semanas, a contar de la aprobación | 
en el Congreso, y agregarse los fundamentos en el. 
término de otras dos semanas. En caso de protesta, 
la ley será nuevamente sometida a la deliberación del | 
Congreso. Si no se produce acuerdo entre éste y elf 
Consejo, el Presidente del *“Relch?” podrá. disponer 
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un plebiscito sobre los puntos en divergencia, en el 
- plazo. de tres meses. Si el Presidente no ere uso 
de esa facultad, se dará la ley por no aprobada. Si el 
 Congréso se hubiere pronunciado contra la protesta 
del Consejo, con una mayoría de dos tercios de sus 
E miembros, el Presidente deberá promulgar la ley en el 
j pi place de tres meses, en la forma aprobada por el Con- 
Agreso, o disponer un plebiscito.” (7) 
el - Como se ve, para presentar un proyecto de ley, por 
arto del gobierno, se necesita un simple acuerdo 
ñ del Consejo Federal, y éste a su vez para presentarlo, 
e necesita del acuerdo del Gobierno, y sobre las leyes 
- ya aprobadas, el Consejo Federal tiene también un 
plo derecho de protesta, que se resuelve, ya sea 
por un plebiscito o por una mayoría de dos tercios en 
el Congreso. 

El Consejo Federal, dentro de la Constitución de 
- Weimar, no tiene TO carácter de cuerpo legis- 
atico, sino apenas el valor de un simple cuerpo con- 
sultivo. 

Insistiremos en este nuevo aspecto que va adqui- 
riendo el Senado en las distintas organizaciones polí- 
ticas, pues nos proporciona un material inapreciable 
para fundamentar la tesis que expondremos en el úl- 
- timo capítulo. 

Prusia, dentro de la República Federal Alemana, 
se ha dado, a su vez, el 30 de noviembre de 1920, una 
nueva Constitución, que instituye la Dieta (““Land- 
tag”) y el Consejo de Estado. Veamos las disposicio- 
nes constitucionales que organizan esos dos cuerpos 
legislativos : 

““Art. 40. 1. El Consejo de AS debe estar al 
corriente, por el Consejo de Ministros, de la mareha 
de los asuntos públicos. 2.” Antes del depósito de un 


EN 


np) 


(7) “La Constitución Política de Alemania””, traducida 
por Francisco Javier Díaz V., 1925. 
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proyecto de ley, el Consejo de Ministros debe dar 
la ocasión al Consejo de Estado úe hacer conocer su y 
opinión. En caso de divergencia de opiniones, el Con- 
sejo de Estado puede exponer por escrito su punto 4 
de vista a la Dieta. 3.” El Consejo de Estado es libre E 
de depositar proyectos de ley en la Oficina de la Die- 
ta por intermedio del Consejo de Ministros. 4.* Antes 
de promulgar reglamentos de ejecución para las leyes E 
del Imperio o de Prusia y antes de dictar reglamentos 
de administración pública el Ministerio debe oir al y 


Consejo de Estado o su Comisión competente.” 


“Art. 42. 1* El Consejo de Estado puede hacer Ñ 
oposición a las leyes votadas por la Dieta. 2.” La Opo- 


sición debe ser depositada en manos del Ministerio q 


en un plazo de dos semanas después del voto defini- 
tivo de la Dieta. En un nuevo plazo de dos semanas 


debe ser apoyada con motivos. 3. En caso de oposi- 
ción, la ley es sometida a la Dieta para una nueva de- 


cisión. Si la Dieta confirma su decisión primitiva con 


una mayoría de dos tercios, la ley es mantenida. Si 


el proyecto no obtiene más que una mayoría simple, 
la decisión primitiva cae, a menos de ser ratificada 
por un “referendum'” popular pedido por la Dieta. 
4.” La aprobación del Consejo de Estado es necesaria 


cuando la Dieta quiere autorizar gastos que pasan el 


monto propuesto o acordado por el Consejo de Minis- 


tros. En caso de que esa “aprobación no sea áada, la Y 


decisión de la Dieta es solamente válida en la medida 


en que ella concuerda con el asentimiento del Consejo 


de Ministros: un “referendum” popular no es admi- 
sible.”” (8) y | 
Como vemos, “el Consejo de Estado dispone de un 


veto suspensivo contra las leyes. En caso úe veto es 


(8) “La Constitución Prusiana””, traducida al francés por 
Robert Redslob. “Revue de Droit Public””. Año 199]. 
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de nuevo sometida (la ley) al Parlamento. Si la con- 
firma con una mayoría de dos tercios, es definitiva. 
Pero si no reune más que una mayoría simple, cae, a 
menos de ser consagrada por un ““referendaum?” orga- 
nizado por el voto del Parlamento.” (9) 

Según lo afirma el comentarista de la Constitución 
Prusiana: “La Prusia nueva tiene una cámara única, 
porque no puede reconocerse al Consejo de Estado el 
papel de una segunda cámara. En efecto: no es una 
institución paralela a la Dieta, teniendo casi una sl- 


tuación de 1gual importancia. Recordemos que el Con- 
sejo de Estado no posee, en principio, más que un ve- 


to suspensivo; su poder consiste simplemente en po- 
ner freno al legislador para obligarlo por la vía más 
ardua de la mayoría completa o del ““referendum””. 
El Consejo de Estado se limita, pues, a hacer desviar 
la acción legislativa; no es más que un ““aiguilleur”” 
y nada más.” (10) Hemos cedido expresamente la 
palabra a quien con más autoridad que nosotros, vie- 
ne a ratificar nuestras propias afirmaciones. El Con- 
sejo de Estado en Prusia, el Consejo Federal en la 
Constitución Alemana y la propia Cámara de los Lo- 
res en la organización política inglesa, ejerciendo un 
derecho de veto suspensivo, vienen a desempeñar el 
papel de simples cuerpos consultivos. 

No quisiéramos alargar mucho este capítulo, para 
no cansar la atención del lector, pero no nos es posi- 
ble resistir a la tentación de referirnos también, aun- 
que sea de una manera rápida, a las nuevas constitu- 
ciones de Austria, de Polonia y de Checoeslovaquia. 

La A noión de Austria, promulgada el 1. de 
octubre de 1920 establece el Consejo Nacional y el 
Consejo Federal. Veamos las disposiciones más im- 
portantes que se refieren a estos dos cuerpos en mate- 


(9-10) Robert Redslob, “La Constitución Prusi ana?” 
“Revue de Droit Public*?, año 1921, págs. 180 y 185. 


56 EMILIO O. BONINO 


ria legislativa: '“Art. 42. 1. Todas las decisiones Le 
gislativas del Consejo Nacional som inmediatamente 
trasmitidas por su Presidente al Canciller Federal, - 
que las hace conocer al punto al Consejo Federal. 2. 
Una decisión legislativa no puede ser promulgada y 
publicada en la medida de la eual las leyes constitu. | 
cionales no decidan de otra manera, más que si el Con- 
sejo Federal no levanta contra ella ninguna oposición 
motivada. 3.” Esta oposición debe ser significada por 
escrito al Consejo Nacional por intermedio del Can- 
ciller Federal en un plazo de ocho semanas a partir 
del día en el cual la decisión legislativa ha sido lleva- 
da a conocimiento del Consejo Federal. 4.” Si el Com- 
sejo Nacional renueva su decisión legislativa primiti- 
va en presencia, por lo menos, de la mitad de sus 
miembros, esta decisión debe ser promulgada y publi- 
cada. Si el Consejo Federal decide no presentar nin- 
guna oposición, o no presenta en el plazo anterior- 
mente citado una oposición motivada, la decisión le- 
gislativa deberá ser promulgada y publicada. 5. El 
Congreso Federal no puede presentar ninguna opo- 
sición entre las decisiones del Consejo Nacional rela- 
clionándose con el reglamento del Consejo Nacional, 
con la disolución del Consejo Nacional, con la adop- 
ción del proyecto de presupuesto federal, con la apro- 
bación de las cuentas presupuestales, con la acepta- 
ción o conversión de un empréstito federal, o de las 
disposiciones relativas al patrimonio federal. Estas 
clases de disposiciones legislativas deben ser promul- 
gadas y publicadas sin otras formalidades.” (11) 
La Constitución de Awstria es más radical aún que 
las anteriores en lo que respecta al cercenamiento de 
la potestad legislativa del Consejo Federal, ya que 
“si el Consejo Nacional renueva su decisión legisla- 


(11) La Constitución de Austria. Traducción francesa de 
la “Revue de Droit Public”, año 1922. 


PA 


. rincipio o Entre las 1d cámaras. El ar- 
) 2." estipula que los órganos de la nación, en el 


, sin embargo, en consideración la ¿ompetencia Me 
y restringida del Senado en su dominio, se debe- 
más. bien cd que el sistema ea en Polo- 4 


ricamente el cmo Qe veto, al: ar de 
eses el voto definitivo de un proyecto de ley.. 

El Senado constituye el segundo órgano legislativo: 
papel consiste más bien en emitir opiniones, que 
n tomar decisiones definitivas”? (verdadero carácter 
dd as en el Apo de Ne legislación que 


¡del a odénte de la , República. (da Rd Es ley 
vi Cao por la Dieta, será sometido al examen del Se- 
nado. Si en un lazo de treinta días, a contar desde 
E ón del proyecto votado por la Dieta, el 
Senado no presenta ninguna objeción, el Presidente 
| e dl República ordenará la promulgación de- la ley. 
el Senado decide enmendar o rechazar el proyecto 
“de ley votado por la Dieta, debe advertirlo en el pla- 
zo más arriba mencionado, de treinta días, y devolver- 
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le el proyecto con las enmiendas propuestas, a más 


tardar, en los treinta días siguientes. Si la Dieta 


adopta por simple mayoría, las enmiendas propues- 


tas por el Senado o las rechaza con una mayoría de 


11/20 de los votamtes, el Presidente de la República - 


ordenará la promulgación de la ley con el texto esta- 
blecido por la nueva decisión de la Dieta.”” (12) 


Caben también para la Constitución Polonesa, las 


mismas observaciones que hicimos con respecto a las 
anteriores: el Senado tiene un simple derecho de ve- 
t0, y no es posible considerarlo como una verdadera 
cámara legislativa. 

En Checoeslovaquia, cuya Constitución Fué promul- 
gada el 29 de febrero de 1920, hay disposiciones se- 
mejantes a las de las otras constituciones europeas 
que hemos consiaerado. Así, el artículo 44 establece: 
“*Un voto de la Cámara de Diputados en caso de re- 


solución divergente del Senado, tiene fuerza de ley. 


cuando la mayoría absoluta de la Cámara, sesionan- 
do con la mayoría de todos sus miembros, decide man- 
tener su primera resolución. Sin embargo, si el Se- 
naco, con la mayoría de las tres cuartas partes de 


todos sus miembros, rechaza el proyecto de ley vota- 


do por la Cámara, el proyecto no será adoptado más 
que si la Cámara mantiene su resolución con la ma- 


yoría de los tres quintos de todas sus miembros. Los 


proyectos de leyes del Senado serán depositados en 
la Cámara. Si ésta los rechaza y si el Senado mantie- 
ne su resolución primitiva con la mayoría de todos 
sus miembros, su resolución es sometida de nuevo a 
la Cámara. Si la Cámara rechaza una segunda vez la 


resolución del Senado por mayoría de votos, la reso- 3 


lución del Senado no recibe fuerza de ley. Estos pro- 
yectos de ley no pueden ser de nuevo depositados en 


(12) Antoine Peretiatkowicz, “La Constitución Polonesa””. 
“Revue de Droit Public”, año 1922, págs. 612 y 615. 
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una u otra cámara antes de haber transcurrido un año. 


Jl hecho, para una u otra cámara, de modificar la 


resolución de la otra equivale a un rechazo.” (13) 


Aunque la limitación de la potestad legislativa del 


Senado en la Constitución Checoeslovaca no se en- 


cuentre tan acentuada como lo hemos visto en la de 


Austria, por ejemplo, se percibe claramente, sin em- 


bargo, la supremacía de la Cámara de Diputados. 


-VL Inglaterra fué indiscutiblemente el Estado que 


tomó la delantera en la organización política y cons- 


titucional a los demás Estados europeos, asentando 
dicha organización sobre las bases sólidas que serán 


tenidas en cuenta para constituir un nuevo derecho. 


En cambio, en Francia, la monarquía seguía impe- 
rante, después de reducir al feudalismo y a las auto- 
nomías. Pero el pueblo, incapaz de sufrir ese régi- 
men, ese estado de cosas verdaderamente inicuo, pro- 
vocó la Revolución Francesa. Acontecimiento destrue- 
tivo, al cabo del cual es necesario construir. Es en- 
tonces, que la Asamblea Nacional úe 1789, empleza su 
intensa y fecunda labor. En lo referente a la organi- 
zación del poder legislativo, se produce una discusión 
que dura once días (del 31 de agosto al 10 de setiem- 
bre). En esa discusión se manifiestan tres tendencias: 
la de los ““anglomanos””, la de los “unitarios”? y la 
de los partidarios de las soluciones transaccionales. 

Los de la primera tendencia tienen como principal 
representante a Mounier, Nécker y a Lally-Tolledanl; 
sé les llama ““anglomanos'? porque seguían muy de 
cerca la organización inglesa. Los embarcados en es- 
ta tendencia proponían la creación de una segunda 
cámara o senado, compuesto de 200 miembros desig- 
nados por el rey, que ejercerían sus funciones vitali- 


(13) Traducción francesa de H, Nézard. Esmein, “Ele- 
ments de Droit Constitutionnel””, 7.* edición, pág. 217. 


haga en tres salas separadas, delante de tres divisio- 
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O 
ciamente. Sin embargo, el nombramiento de los. pri 
meros senadores no podía ser hecho más que sobre 
candidatos propuestos por las provincias. Los de esta 
tendencia “defendían—dice Thiers—las dos cámaras E 
porque, por efecto mismo, en una república hay altas Di 
cosas que deben oponerse al movimiento ao y ys 
rápido de las clases que se elevan, defendiendo a 1578 
constituciones antiguas contra las constituciones mue 
vas. Pero esta Cámara Alta, más indispensable aún, 
para la prerrogativa real, ya que no hay ejemplo de 
una república sin senado, era más rehusada por la na- 
ción, porque se estaba más irritado contra la aristo- 
eracia que contra la reyecía. La Cámara Alta era im- 
posible entonces, porque nadie la quería: la pequeña 
nobleza se oponía porque no podía encontrar lugar; 
los privilegiados, desesperados porque deseaban lo 
peor en todas las cosas; el partido popular, porque q 
no quería dejar a la aristocracia un puesto desde el - 
cual dominaría la voluntad nacional” (14) y 08 
Campanaki comenta ese pasaje de 'Thiers y lo con- 
sidera la expresión de un rasgo dominante del carác- 
ter de los franceses. Los franceses som más enamora- 
dos de la igualdad que cuidadosos de la libertad. (15) 
La tendencia de los conciliadores estaba principal- 
mente representada por Dupont de Nemours y Siéyós. 
Siéyes había imaginado una cámara única dividida ñ 
en tres secciones: “Es evidente—decía—que es hue- 
no algunas veces disentir dos o tres veces la misma 
cuestión. Nada nos impide que esta triple discusión se , y 


EA 
SS 


nes de la asamblea, sobre las cuales, desde entonces, 
no tendréis porqué temer la acción de la misma can- A 


m7, 


(14) Thiers, “Historia de la Revolución Francesa”, Tomo 


EL pág, 155, UN 


(15) Campanaki, “De 1'Etablisement d'un Chambre Haute Y 
en Grece””. | "AN 
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s e error, la precipitación o la seducción orato- o 
E] cy le de Dupont de Nemours era mud vo 


0 senado. Pero todos los Aros de ambas cá- 
eran elegidos por las asambleas elementales, 


istinción. Sobre tres diputados, aque) en el cual eo 
pu eblo encontrara más madurez, sería destinado al Hen e a 
1ado, los otros dos a la cámara de diputados. (16) ca 
Lo" de setiembre de 1789, la Asamblea Constitu- Dd ci 

te, por 490 votos contra 89, se pronunció en favor A 
sistema unicameral. Los bicameralistas tratan de UA 
car esa resolución de la Asamblea Constituyen- A 
diciendo que el espíritu de los franceses en esos le Y 


Y a ' y ¡ ] , ae MANE) 
omentos, era el de reacción contra todo lo que fuese vai 


istocrático Dd tuviera a al régimen que acaba- | A 
el senado, Bra que no se erease una a do 
que, dependiendo del rey, estaría siempre dispuesta a dee 
apoyanlo. Con esto se viene a reconocer precisamente, | 
que el bicameralismo fomenta la formación de una 
ristocracia, siempre perjudicial para las repúblicas 


k 
DD 


e un hecho invocado corrientemente con el fin de de- 
ostrar el fracaso del unicameralismo. Pero es imdu- 
ble que los impuenadores de la institución de una 
| a cámara, olvidan las circunstancias en las cuales 
fué puesta en práctica esa Constitución. Cireunstan- 
clas nada favorables, como es notorio, para la perma- 
nencia de ningún régimen constitucional. Prueba de 
ello es que las constituciones posteriores que estable- 
cieron dos cámaras, no tuvieron mejor suerte que la 
Constitución del 91. 
En la Constitución de 1848, el pueblo francés se 
mostró partidario del régimen de una sola cámara, y 


(16) Ibídem. 
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a propósito de esto, dice Tocqueville: “La principal 
razón que se hizo valer en favor de la unidad dGiA 
cuerpo legislativo fué que, entre nosotros, un poder” 
ejecutivo ejercido por un solo hombre, que el pueblo 
elegiría, volveríase seguramente preponderante si se 


colocase al lado de un poder legislativo debilitado 
por la división de dos cámaras.” Se pone aquí de ma- 
niñiesto, precisamente, uno de los inconvenientes del 


régimen bicameral. 


VIL Tomando como modelo las constituciones fran- 
cesas bicameralistas, la casi totalidad úe los Estados 


europeos que en los comienzos de la edad contempo- 


ránea se organizan constitucionalmente, implantan y 


ese sistema en sus asambleas legislativas. 


Hablamos de modelo de las constituciones france= 


sas _bicameralistas, como origen inmediato solamente, 


ya que Francia, a su vez, sigue a la organización in- 


glesa. Parecería entonces más lógico hablar de mode- A: 


lo inglés. Sin embargo, no habría exactitud al hablar 


así, por una razón muy sencilla, y es que, mientras el - 
derecho inglés es consuetudinario, el derecho francés 


es escrito. Ahora bien: teniendo los demás Estados 
europeos derecho escrito, es natural que hayan se- 
guido directamente al tipo de constitución francesa y 
no al inglés. Habría, además, para explicar la prefe- 
rencia del modelo francés, una razón de orden histó- 
rico, quizás más fundamental que la que acabamos. 
de exponer: la propagación que hiciera Napoleón en 
sus Invasiones, de los principios constitucionales, con- 
juntamente con los revolucionarios. : | 
Son muy pocos, pues, los Estados europeos que han 


resistido a la tendencia de dividir el cuerpo legisla- 


tivo en dos cámaras. Hasta la terminación de la gue- 
rra de 1914-1919, podemos citar como Estados unica- 
meralistas a Grecia, Bulgaria, Servia, Montenegro, 
Luxemburgo; una buena parte de los Estados alema- 
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nes: Sajonia Weimar-Eisenach (17), Oldenburgo 


e (18), Brimswiek- (19), Sajonia-Meiningen (20), Sa- 
- jonia-Altenbourg (21), Sewarzbourg-Rudolstad (22), 


$Schwarzbourg-Sondershausen (23), Waldeck-Pyrmont 


de (24), Reuss (rama mayor y menor) (25), Schaum- 


(17) Constitución de 1816; revisada el 15 de octubre de 
1850. La Cámara se compone de 33 diputados elegidos por 


los grandes propietarios que tienen una renta territorial de 


” 


- 3,000 marcos; 5 diputados elegidos por los que pagan más 


impuestos y 23 por los otros electores (10 por sufragio di- 
recto, los demás por sufragio a dos grados). Dareste, ““Las 
Constituciones Modernas””, ed. de 1910, Tomo l, pág. 338. 

(18) Constitución del 18 de febrero de 1849 revisada el 22 
de noviembre de 1852. La Cámara está compuesta de 40 


: diputados. Dareste, ob. cit., pág. 338, Tomo TI. 


(19) Ley orgánica de los Estados del 25 de abril de 1820 


revisada varias veces y leyes del 30 de noviembre de 1851 


que reslamentan la composición de la Cámara, que consta 
de 48 diputados de los cuales 30 son elegidos por sufragio 
universal. Dareste, ob. cit., Tomo I, pág. 340. 


(20) Constitución del 23 de agosto de 1829 que ha sido 


revisada varias veces. La Cámara consta de 24 diputados. 


_Dareste, ob. cit., Tomo 1, pág. 341. 
(21) Constitución del 29 de abril de 1831 que ha sido 


revisada varias veces. La Cámara consta de 30 miembros. 


Dareste, ob. eit., Tomo I, pág. 342. 

(22) Constitución del 21 de marzo de 1854, El “landtag?”” 
se compone de 16 miembros. La Constitución ha sido revi- 
sada también varias veces. Dareste, ob. cit., Tomo I, pág. 345. 

(23) Constitución del 8 de julio de 1857, que ha sido re- 
visada. La Cámara se compone de 18 miembros. Dareste, ob. 
elt., Tomo I, pág. 346. 

(24) La Cámara consta de 15 diputados.  Dareste, ob. 
cit., Tomo 1, pág. 346. 

(25) Constitución del 17 de agosto de 1852. Hay 12 y 
16 diputados respectivamente. Dareste, ob. ceit., Tomo 1, 
pág. 347. 


TOA) 


bra. (29) 

Desde luego, no es nuestro DUNpÓLEO AS en un 4 
análisis detallado de las organizaciones constitucio- 
nales de esos Estados, pero creemos conveniente de- 
tenernos un poco en ese país pequeño, y no de una ac 
tuación preponderante en la política europea contem- 
poránea, pero.sí de vida intensísima en otras edades: i 
nos referimos a Grecia. ke 1EN 


108 


El caso es interesante por tratarse de un país que 
en ciertos aspectos puede tener rasgos de semejanza 
con el Uruguay. Grecia ha implantado en sus consti- 

pe tuciones el régimen unicameral, que ha persistido en. 
«0 la no muy lejana Reforma de 1912. Desde los comien- 
10% zos del siglo XIX, después que Grecia obtuvo su in 
y18 dependencia, dejando de lado los organismos políticos de: 
DN denominados ““gerusias””, asimilables al senado, pero 
de un carácter completamente local, las diversas cons- 
tituciones que se dictaron en ese país durante el eur- 
so de la lucha contra los turcos, estuvieron todas do E 
minagdas por el principio de la cOn de una sola 
cámara legislativa. (30) Ejemplo úe ello, lo tenemos 
en la Constitución de Epidauro de enero de 1822, la - 


(26) Constitución del 17 de noviembre de 1868. La Cá- 
mara Consta de 15 miembros. Dareste, ob. cit., Tomo 10 
pág. 348. 08 
(27) Constitución del 6 de julio de 1836. La Cámara tiene 
21 miembros. Dareste, ob. cit., Tomo L, págs. 349. 3 
(28) Constitución del 4 de ER de 1893, que estatuye el 
Gran Consejo. E 
(29) Constitución del 94 de mayo de 1847 a la A han M 
sucedido varias leyes constitucionales. Instituye también un 
Gran: Consejo. e 
(30) Campanaki, ob. cit. 


de Astros en abril de 1823, (31) la de Trezenes en ma- 
yo de 1827. 
según el autor que vamos siguiendo en este estudio 


sobre la organización constitucional griega, (32) la 
- Constitución de Trezenes, que fué en realidad la pri- 
mera constitución del Estado Griego, pues la de Epi- 
- dauro y la de Astros fueron provisorias, instituía un 
Cuerpo legislativo compuesto de diputados cuyo man- 
- dato duraba tres años y eran renovados por tercios 
anualmente, y un Presidente que duraba siete años en 
Sus funciones. Esta Constitución duró hasta 1828 so- 
-lamente. Hay que tener en cuenta que Grecia se en- 


contraba en una situación difícil por las frecuentes 


intervenciones extranjeras, que ejercían una influen- 
- celia tal, como para hacer aceptar a los griegos gobier- 


nos monárquicos. Algunos de esos gobiernos, como el 
del Rey Othon, tuvo el carácter de monarquía abso- 
luta, a consecuencia de lo cual se produjo una revolu- 
ción, a mediados del siglo XIX. Por esa cireunstan- 
cla, el Rey ordenó la reunión de una asamblea para 
que elaborase una constitución: esta fué la Constitu- 


ción de 1844. 


En esta ocasión se siguió el régimen bicameral. Las 
cámaras organizadas de acuerdo con esta Constitu- 
ción, fueron dóciles a la voluntad del Rey Othon, quien 


(31) Es interesante hacer notar que la Constitución de 
Epidauro, además de establecer un cuerpo lesislativo de re- 
novación anual, estableció también un Consejo Ejecutivo com- 
puesto de cinco miembros elegidos por la Asamblea Nacional, 
reunida a este efecto por ley especial, fuera del cuerpo. le- 
eislativo. El Consejo Ejecutivo tenía el derecho de veto ah- 
soluto, que en la Constitución de Astros fué transformado 
en veto suspensivo. La ley tres veces votada por el legislativo 


¡debía ser sancionada por el Consejo. (Aravantinos y Dyo- 


vouniotis). 
(32) Campanaki, ob. cit. 
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las disolvió en 1847. Se produce entonces un pe 
movimiento revolucionario: aprovechando un viaje 
del Rey, la guarnición de Atenas se insurreccionó, ins- 
talándose un gobierno provisorio compuesto por tres. 


miembros, en octubre de 1862. Este gobierno proviso- | 


rio convoca una asamblea que la Historia Griega. de- 
siena con el nombre de “Segunda Asamblea N acional 
de Atenas”?. Esta Asamblea proclama Rey al Prínci- 
pe Christián de Dinamarca, con el nombre de Jorge 1 


Rey de los Helenos, y ayimeba la constitución de 1864, bo 


que establece nuevamente una sola cámara, la BovAy 


cuyos miembros son elegidos por sufragio universal 


y Guran cuatro años en sus funciones. Se instituye AN 
también un Consejo de Estado, de quince a veinte 
miembros nombrados por diez años por el Rey y que 
tiene como atribuciones el estudio y redacción de los 
proyectos de ley. 0 
Campanaki formula sus críticas con respecto al 0 
sultado obtenido con la implantación de la Constitu- 
ción Griega de 1864. En realidad, esas críticas no son 


proplas al sistema unicameral, sino que son provoca- “Y 


adas por determinadas circunstancias. Por otra parte, 
el propio autor se encarga de desmentirse, cuando 
o de formular sus opiniones desfavorables, di 

“Y, sin embargo, el país está en un progreso 
AO lo que constata con cifras. 


En agosto de 1909 se produce un movimiento mili- 


tar que tiene como resultado la convocatoria de una 


Asamblea Revisionista para la reforma de la Consti- 


tución. Esta Asamblea sanciona la Constitución de 


Am 
AN 


1812, que mantiene el régimen de una sola cámara. 
Para ver cómo se organiza esta cámara y qué proce- 


dimientos se siguen para la confección y promulga- 
ción de las leves, vamos a transcribir algunos artícu- 
los de esa an A 


““Art. 22, El Poder Legislativo es ejercido Por el] 
Rey y la Cámara. pe 


| Y 
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modo: enmiendas en el curso de la última discusión, el 


le 
h 


eg 0. Toda Próporición de ley que haya sido 
rechazada por uno u otro factor del poder legislativo, 


Eo. sido promulgada en un a, de don meses, a 
z tir del cierre de la sesión. 


sd q por el o de Estado. Después del examen por 


la Comisión o pasado el plazo fijado para este traba- 
Jo, la Cámara procede a la discusión por artículos en 


dos sesiones diferentes, separadas por un intervalo 
de dos días por lo menos. En ciertos casos excepcio- 


nales, la Cámara puede, declaranáo la urgencia, no 
- enviar el proyecto a la Comisión y reducir a un día 
entre las dos discusiones por artículo. Si se han adop- 


Mies e dióialos. ad ol comisiones especia- 
los, instituídas por ley especial, puede ser efectuado 
| por medio de una ley particular, ratificando los suso- 


dichos códigos en su conjunto. La urgencia puede ser 


. declarada por una ley de ese género. Se puede, de la 
| misma manera, codificar disposiciones existentes por 
simple clasificación, o remitir en vigor un conjunto de 


o): 
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leyes abrogadas, con excepción de las ql ae im- | 
puesto.?? (33, e 

En cuanto a Bulgaria, recién en 1878, por el Trad 
tado de Berlín, se encontró separada del imperio Oto- 
mano y convertida en *““principado autónomo y tribu- 
tario bajo la soberanía de $S. M. el ON 2 ÓN : 


Cd única, bbbda Soba aii (34) Y 
Con respecto a Servia y Montenegro, podemos re- 
ferirnos únicamente hasta el año 1919, a partir del: 
cual se constituye el gran Reinado de Yugoeslavia, 
que comprende a esos países, así como también a la: 
Bosnia Herzegovina, a la Croacia y a la Carniola, que 
formaban parte del Imperio Austro-Húngaro. : 
Para Servia, lo mismo que para Grecia, el sistema 
unicameral es al que responde realmente a las tradi 
ciones de esos países. » 
Después de una serie de acontecimientos políticos, de 
en 1826, el Bajalato de Belgrado es transformado en 
principado autónomo y tributario, bajo la soberanía 
de la Puerta y el protectorado de Rusia; hasta que 
en 1878, por el Tratado de Berlín, se declara su inde- 
pendencia. En 1882 la UDC proclama el Rei- 
no de Servia, tomando el Príncipe Milán Obrenoviteh 
IV, el título de Milán I, Rev de Servia. Durante ese 
ospas lo de fiempo, que abarca más de medio siglo, son 
varias las constituciones dictadas, entre las que podes | 
mos citar la de 18835, otorgada por el Príncipe Miloch 
y la de 1869, aa por una Comisión constituciod) E 
nal consultiva, según lo dispuesto por el Consejo de 
Regencla, que tomó la dirección del Principado, 24 
consecuencia de la muerte del Príncipe Miguel. Esta: ' 


(33) Constitución de Grecia. “Revue de Droit Public” 
ano 902 pao dd 


(SA 


(34) Dareste, ob. cit, 
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te eS. diez primeros años e la eN AOS de 
Ne Servia. La Constitución que se promulgó en 1888 du- 
6 cinco años; se puso en vigor nuevamente la de 1869, 
hasta que en 1901 fué dictada una nueva, que fué 
completamente efímera (duró dos años), y es intere- 
sante. destacarlo, pues fué la única constitución que 
la la división del poder legislativo. 
En 1903, a raíz de sangrientas turbulencias, se pro- 
(Ye duce un cambio de dinastía, y en junio de ese mismo 
año se promulga la última constitución. Esa repro- 
po Macs casl textualmente la de 1888. A excepción de la 
Constitución de 1901, todas las demás adoptaron el 
- régimen unicameral con la “Skoupchtina””, institu- 
tución tradicional de asamblea popular, que se remon- 
ta a los tiempos más lejanos de la historia de Servia. 
Veamos qué procedimiento se sigue para la elabora- 
ción de una ley: *“*Art. 112. Todo proyecto de ley com- 
prendiendo las leyes de presupuesto, debe ser enviado 
al examen de una comisión especial, antes de ser dis- 
o cutido delante de la ““Skoupehtina”?. Esta comisión 

«presentará su informe a la ““Skoupchtina””. | 

““Axt. 113. Ningún proyecto de ley puede ser discu- 
tido delante de la ““Skoupchtina””, si no ha pasado 
por la comisión competente de la misma. 

““Art. 115. Cada proyecto de ley debe ser sometido 
a dos lecturas y a dos votaciones, con cinco días de in- 
tervalo.?? (35) 

Montenegro obtuvo también su independencia a 
raiz del Tratado de Berlín de 1878. En 1905 se dió 
una Constitución muy semejante a la de Servia, en la 
«cual el poder legislativo es también ejercido por la 
““Skoupchtina””, es aeclr, por una sola cámara. (36) 


3- 


(85) Ibídem. 
(86) Tbídem. 
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su incorporación a la a de los Pai Bajos, 
Gran Ducado es declarado independiente por el. Tri :a- 
tado de Lonáres del 11 de mayo de 1867. En octubre 
del año siguiente se promulgó su Constitución, que 

establece una sola cámara. El artículo 59 de esa Cons. 
titución establece el siguiente procedimiento para la 
sanción de las leyes: ““Todas las leyes están soma 
a un segundo voto, a menos que la Cámara, de acuer- 
do con el Consejo de Estado, sesionando en sesión pú 
blica, no decida de otra manera. Habrá un interval) 
de tres meses, por lo menos, entre los dos votos.”” (37) 


Desde 1919 hasta nuestros días se han promulgado. 
vartas constituciones. Ya nos hemos ocupado de la. 
de Alemania, Prusia, Austria, Polonia y Checoeslo- hi 
vaquia, las cuales, a pesar de haber instituido el Té 
gimen bicameral, Ma cercenado de tal manera la po- ' 
testad legislativa del senado, que casi puede decirse 
que ese régimen bicameral no existe más que de nom- 
bre. En cuanto a constituciones unicameralistas, tene- 
mos, en primer término, a la de Yugoeslavia, (38) » | 
AS a la de Alano (39) 


Podría citarse también la Constitución de la Repú-| 
blica Socialista de los Soviets Rusos, aprobada en. 
enero de 1918. El artículo 12 de esa Constan es- 
tablece: ““La autoridad suprema de la R. S. F. $. (5 


' 


(37) Ibídem. | 

( 38) Por las referencias que hemos podido obtener del Con | 
sulado General de Yugoeslavia en Buenos Aires, hemos po 
dido constatar que esa Constitución tiene disposiciones ue- 
mejantes a las de las Constituciones de Grecia, Bugaria, 
Servia y Montenegro. 


(39) De la de Finlandia, no hemos conseguido docuinen- 
tación. 
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misma manera e la asamblea estatuída 


qn estados Unidos, ya que hay en E 
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CAPÍTULO TI 


SUMARIO: 1. La tradición de nuestro derecho constitucio- 
nal. España. — II. Las Constituciones americanas. — 
JIJI. Los Estatutos provisionales de la Argentina. — IV. 


ci - Las Instrucciones del año XIII. La Constitución de 1830. 


Don José Ellauri, — V. Las mociones y proyectos de 
reforma. La Asamblea Nacional Constituyente de 1917. 
Dos proyectos presentados en 1924. Críticas a la orga- 
nización de nuestro Senado. 


I. Habiendo formado parte, el Uruguay, de la Amé- 


_1ica Española, es natural que haya recibido de Espa- 


ña la primera idea de organización política y los pri- 


- meros rudimentos de legislación. De esta manera, au- 


tomáticamente, toda la tradición jurídica española 
hasta la Independencia Americana, pasa a ser tradi- 


ción suya. 


En los primeros tiempos de la monarquía españo- 
la, como en todas las monarquías que se estabilizan 
después de la invasión ae los bárbaros, el poder públi- 
co se concentró en la persona del rey. Luego, se plan- 
teó el problema nacional de la Reconquista, que entre 
sus múltiples consecuencias provoca el nacimiento del 


feudalismo, acrecienta el poderío de la Iglesia y siem- 


bra el germen de las Cortes y de los Municipios libres. 
Estos elementos lucharán contra la integridad de la 
monarquía española, pero ésta sabrá defenderse im- 
pulsada por el propio instinto de conservación, y “al 
producirse la Conquista de Granada por los Reyes 
Católicos, puede decirse que la únidad politica está 
asegurada conjuntamente con la implantación de la 
monarquía absoluta. 
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elslativa; según otros, sus funciones se dirían más | 


testad legislativa, según las doctrinas coetáneas, rada h: 
caba sólo en el príncipe; pero es indiscutible que, sin 
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De todos esos elementos, que irán a ser víctimas de b 
la acción reductora de la monarquía, el que más. nos 
interesa es el de la Cortes. No iremos ahora a investi- 

gar sus orígenes, que se esfuman en los comienzos mis- 
mos de la Rc en la celebración de los conci- 
lios y sínodos eclesiásticos. Ateniéndonos a la opinión | 
de Colmeiro, el punto de partida de las Cortes podría 
establecerse en el Concilio de León del año 1020. (1) 
Recién en los comienzos del siglo XIII, se empleó la 
designación de Cortes. La época de su apogeo se ini- 
cia en el siglo XIII y termina a mediados del siglo | 
XIV, que es la época durante la cual los monarcas bus- 
caban el apoyo de los consejos para terminar con la 
anarquía nobiliaria. A 

Las Cortes se componían de tres estados: el clero, 
la nobleza y el tercer estado. Su función específica era 
la de aconsejar al soberano en los momentos difíciles 
del gobierno, pero su convocación respondía siempre 
a la daa que a los monarcas de obtener 
recursos. Sin embargo, “no es difícil precisar clara- 
mente las atribuciones de las Cortes. Pueden citarse 
al respecto, textos legales harto contradictorios. Se- 
gún unos, parece que tuvieron verdadera potestad le- 


hien consultivas o asesorales de la corona. Hay que 
considerar sobre el punto, distintos factores. La po-. 3 


nd la podía delegar, o bien podía cons | 
tar la voluntad del pueblo, Más aún: para zobernar | 
con autoridad y popularidad necesitaba el consejo den 
los varones prudentes, y especialmente de la aquies- y 


cencia de los pecheros, que soportaban los gastos del d 
Estado.”” (2) 


y 
'n 
“HB 
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(1) Colmeiro, **Cortes de León y Castilla””, Tomo I, pág. 5. 
(2) Bunge, “Historia del Derecho Argentino”, Tomo pd 
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No se puede afirmar que en las Cortes estuviera de- 
a Rosado el poder legislativo, pues en realidad el mo- 


arca nunca se despojó de esa potestad, y, por otra 


A p parto, en esa época no se tenía la menor idea de la «- 


visión de poderes. Sin embargo, se debe buscar en las 
Cortes el origen úe los cuerpos legislativos españo- 


les y, como consecuencia, el de los americanos. 


Desde luego, las Cortes no constituyen una institu- 


ción original de España (a no ser en el nombre), pues 
existieron en Francia con el nombre de Estados (Gre- 
_nerales y en Inglaterra con el de Parlamento. 


La institución del Parlamento en Inglaterra, como 


vimos en otro lugar, siguió una evolución oe gra- 


cias a la patriótica unión de los estamentos contra el 
rey, hasta llegar a constituir el canon del gobierno 
representativo; en Francia, puede decirse que los Jis- 
tados Generales desaparecieron para siempre ante la 
omnipotencia de la monarquía, ya que los convocados 
cuando la Revolucin Francesa, elaboraron una cons 


—titución cuyo poder legislativo se encuentra delegado 


en una institución del tipo del Parlamento Inglés, 
“aunque unicameral, que luego se dividirá también en 
dos cámaras. En lo que respecta a España, desapare- 
cidas las Cortes por el mismo fenómeno que hace des- 
aparecer a los Estados Generales en Francia, vienen 
a tener una especie de resurrección cuando se produ- 
ce el levantameinto del pueblo español ante la inva- 
sión napoleónica. Decimos una especie de resurroc- 
ción, y no una resurrección verdadera, puesto que 
aunque los constituyentes españoles del 12 afirmaban 
haber hecho revivir las viejas y eloriosas institucio- 
nes españolas, en la realidad de los hechos, habiéndo- 
se infiltrado en sus espíritus el virus OOO de la 
Revolución Francesa, las Cortes de la Constitución de 
Cádiz se acercaban más a los cuerpos legislativos 
franceses. que a la secular institución española. 

Lo que nos interesa en las Cortes, ya que las consi- 
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deramos como un rudimento del poder legislativo, es 
su unidad. S1 bien estaban constituídas por los repre- 
sentantes de la nobleza, del clero y de las ciudades, y 
aunque parece que algunas veces los estados delibera- 


ron separadamente, es seguro que las votaciones se 


hicieron siempre en conjunto. 


La Comisión de Constitución de las Cortes de Cá- - 


diz de 1812, en su dictamen favorable al unicameralis- 
mo, decía «a propósito de las Cortes: **... los bienes 
Gue trae la separación del cuerpo legislativo en dos 
cámaras, no se consiguen por medio de los estamen- 
tos. En Inglaterra júntanse aquéllos y deliberan sepa- 
radamente con arreglo a trámites fijos, y con inde- 
pendencia una de otra. En España sentábanse los bra- 
zos en diversos lados de una sala, no en salas distin- 
tas; y sl alguna vez para conferencias preparatorias 
y examen de materias se segregaban, no era eso pe- 
neral ni frecuente, y luego por medio de sus tratado- 
res deliberan unidos y votan juntos. De lo que venía 
a haber en realidad una sola cámara, excepto que se 
hallaba compuesta de personas a quienes autorizaban 
privilegios o derechos daistintos.?? (3) 

Las Cortes, desde su decadencia con la implanta- 
ción de la monarquía absoluta, dejan de aparecer en 
el escenario político de España hasta los comienzos 
del siglo XIX. A raíz de la invasión napoleónica y del 
entronizamiento de José Bonaparte, se promulga la 
Constitución de Bayona, el 6 de julio de 1808, de corte 
puramente francés. Esta Constitución establece el ré- 
gimen bicameral, pero en la realidad de los hechos no 
debe ser considerada como una constitución españo- 
la, ya que fué dictada bajo la amenaza de todo un 
ejército francés. 


HU 


(3) Toreno, “Historia del levantamiento, guerra y reyo- 
lución de España”, Tomo II pie ide 
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Lo que interesa verdaderamente es la de Cádiz. 
promulgada el 19 de marzo de 1812, en la cual siguien- 


do el criterio de la comisión encargada de redactarla, 
que acabamos de ver, se estableció el sistema unicame- 
ral, con el restablecimiento de la vieja institución de 
las Cortes. 


En 1814 Fernando VI! sube al trono y restablece 
el absolutismo, hasta que en 1820 se produce una in- 
surrección militar, que trae consigo nuevamente el 


- imperio de la Constitución de Cádiz. Pero en 1823, con 


la intervención francesa, animada del espíritu de la 
Santa Alianze, la Constitución es nuevamente abolida. 
- Durante más de diez años, Mo rige ninguna constitu- 
ción. Recién el 10 de abril de 1834, la regente María 
Cristina, bajo la influencia de Martínez de la Rosa, 
otorga el Estatuto Real de Aranjuez. En esta breve 
constitución, que contenía solamente 50 artículos, se 
establecía el sistema bicameral, que perdurará en las 
constituciones posteriores. 

Como se ve, el régimen de la división del poder le- 
aislativo, recién se establece en el año 1834, después 
que se ha producido la Independencia Americana. 
Hasta entonces, la tradición del Derecho Constituelo- 
nal español, que es la única que haya podido trasmi- 
tirse a América, fué el unicameralismo. 


II. Estados Unidos fué el primer país americano 
que obtuvo la independencia, y, como consecuencia, el 
que se organizó primero constitucionalmente. Y más 
aún: fué el primer país que instauró el régimen mo- 
derno de las constituciones escritas, precediendo a 
Francia en más de diez años. 

A pesar de la diversidad de regímenes provincia- 
les, cuando se trató de defender sus fueros, los eolo- 
nos americanos se encontraron sólidamente unidos 
en su lucha contra la metrópoli. Fueron varios los 
congresos que se llevaron a cabo, pero recién el terce- 
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ro, realizado en Filadelfia, formuló la cele Decla- | 
ración de la Independencia, que fué firmada el 4 de A 
julio de 1776. El 4 de octubre del mismo año, se cele 

bra el tratado de Confederación entre las colonias 
(“Articles of Confederation and perpetual Unión”), 

y el 9 de julio de 1778 se adoptan muevos artículos de 
Confederación que vinieron a dar una forma resis] 
de gobierno federativo (trece artículos). Esta prime- eN » 
ra Constitución estuvo seis años en vigencia (1781 a k 
1787), al cabo de los cuales se sancionó la Contar 


ción que aún rige los destinos del pueblo norteame- 
ricano. + re 


y 


En los artículos de la Confederación, donde se en: | 
contraba esbozada más o menos importe la 
primera Constitución de los Estados Unidos, se esta- 
blecía el régimen unicameral. Sin embargo, no es po- 
sible tomar esto al pie de la letra, ya que con esa 
asamblea única había una verdadera confusión de po- 
deres, pues constituía el único órgano al enal estaba de 
encomendado el gobierno de la Confederación. Esto 
explica el fracaso de la primera Constitución norte- 
americana. Luego, esta práctica del unicameralismo, 1 
no tiene para nosotros el menor interés. Si hemos ei. E. 
tado esa Constitución, ha sido simplemente en home- 
naje de ser la primera Constitución escrita, y, ade 
más, americana. 4 

Antes de pasar a los antecedentes constitucionales 
inmediatos del Uruguay, podemos referirnos a algu- 
nas repúblicas americanas que han establecido la uni- 
dac en cl cuerpo legislativo. Tendríamos, en primer a 
término, los estatutos chilenos que se sancionaron du- 
rante És Guerra de la Independencia, los cuales tie- 
nen una gran semejanza con los argentinos, que ana- 
lizaremos en seguida. Podríamos citar luego, las 
constituciones de las repúblicas centroamericanas: 
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Guatemala, (4) Honduras, (5) Salvador, (6) Ni- 
caragua, (7), Costa Rica, (8) y Panamá (9). Esta- 
rían también otras constituciones que han dejado de 
estar en vigencia. 


1 TL. Vamos a examinar ahora los estatutos consti- 
0 de argentinos, en los cuales por varias veces 
se adopta el sistema “unicameral. Estos esbozos cons- 
/ _titucionales tienen para el Uruguay, como anteceden- 
la o, una importancia especial, dado que desde el punto 
3 de vista jurídico, la Provincia Oriental formó parte, 
hasta su Independencia, de las Provincias Unidas del 
Río de la Plata. 
- El primer estatuto constitucional que se dictó fué 
e “Reglamento de la Junta Conservadora”” de 1811, 
- sancionado el 12 de octubre. Este Reglamento, que 
0 contiene PAN artículos, establece la a de poderes 
oy delega el legislativo en la Junta Conservadora, con 
A lo cual viene a establecer la unidad del cuerpo legis- 
lativo. 
Al poco tiempo, 22 de noviembre del mismo año, el 
p - Triunvirato promulgó el “Estatuto Provisional del 
e gobierno superior de las Provincias Unidas del Río 
Y de la Plata, a nombre del señor Fernando VIL.”” En 
este Estatuto, que tiene por fin consagrar una gran 
suma de atribuciones al Triunvirato, estatuye una 
“Asamblea General compuesta del Ayuntamiento de 
¿ Buenos Aires, de los representantes que nombren los 
pueblos, y de un número considerable de ciudadanos 
elegidos por la vecindad de la Capital, ee las re- 
| D - glas que el gobierno determinará más tarde.” 


e 
E 


xs 
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(4) La Constitución actual fué sancionada en 1879. 
(3) Constitución del 2 de setiembre de 1904. 
(6) Constitución del 13 de agosto de 1886. 
(7) Constitución del 30 de marzo de 1905. 
(8) Constitución del 7 de diciembre de 1904. 
(9) Constitución del 13 de febrero de 1865. 
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Tenemos luego que pasar el año 1815 para éncon- 
trar un nuevo documento constitucional. En este año. 
la Junta de Observación que había venido a sustituir, 
con las mismas ideas y tendencias, a la Junta Conser- 
vadora, fué encargada de preparar el “Estatuto 
Provisional para la dirección y administración del 
Estado””, que fué promulgado el 5 de mayo. Se decla- 4 
ra en este lstatuto que el Poder Legislativo reside Ñ 
originariamente en el pueblo, pero “hasta la deter- 
minación del Congreso General de las Provincias, la 
Junta de Observación sustituirá, en vez de leyes, re- 
glamentos provisionales en la forma que éste preseri-. ] 
be, para los objetos necesarios y urgentes.”” Tanto en 
el mecanismo normal de la Constitución con el CoN 
greso General de las Provincias, como en el transito. 
rio de la Junta de Observación, se instituía una sola h 
CÁMAra. 


Fil Congreso de Tucumán, que había considerado | 
los sistemas de gobierno más disparatados y exóticos, P 
fué trasladado a Buenos Aires, y el 13 de diciembre A 
de 1817 sancionó el “Reglamento Provisorio para la Y 
Dirección y Administración del Estado”. El Congre- 
so mantenía para sí las facultades legislativas, con lo E 
cual venía a establecer también una sola Cámara. 

Ejs recién la Constitución sanitaria del 22 de abril p 

de 1819, la que establece el sistema bicameral] en el A 
poder legislativo que seguirá siendo adoptado en to- | 
das las constituciones argentinas posteriores. La eo- a 
músión decía en su informe que para adoptar ese sis- 3 
tema había seguido el ejemplo de Inglaterra y de los 
Estados Unidos. 

Tendríamos también, para analizar, las constitucio- q 
nes de algunas provincias argentinas: las de Entre 
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ha Ríos , (10) Corrientes, (11) Santa Fe, (12) Córdoba, A Odd 
| pa pa (14) San Luis, (15) Jujuy, (16) 00 


y el de mayor valor intrínseco e histórico, fueron co 
famosas ““Instrucciones del Año XIIT”, que por CAOS 
solas hubieran bastado para hacer de Artigas una DA ON 


ER TS 
Americana. En las Instrucciones del Año XUI se 24 0 
erminan los principios básicos de la verdadera org 
ización democrático-republicana, que deberían Lada 
le regido los destinos de las Provincias Unidas. Y bien: 
MN en ninguna de ellas, y téngase en cuenta que a veces 
A se desciende a detalles, se habla ae la división del po- 
der legislativo. Es así que se establece en el artículo 2.” 
ñ- que “no se admitirá otro sistema que el de la Confe- 
- deración”; en el 3." “la libertad civil y religiosa””; 
$ en el 5.”, la división *“en Poder Legislativo, Ejecutivo 
ly Judicial”, del gobierno nacional y del o dba] y 
o se dice nada absolutamente de la división del po- 


sí 

Wes 
din 
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——Á 
Ad (10) Estatuto Provisorio Constitucional del 4 de marzo 
0 de 1822. Constitución de 1860. 
mi (11) Reglamento Provisorio Constitucional del 11 de di- 
—ciembre de 1821. Constitución del 15 de setiembre de 1824. 
| - Código Constitucional de junio de 1847. Constituciones de 
1856 y de 1864, 
17 (12) Estatuto Provisorio del 26 de agosto de 1819 y Cons- 
Ñ tituciones de 1841, 1856 y 1863. 
(13) ablaniénto Provisorio del 30 de enero de 1821 y 
Ni Constitución de 1855. 
% (14) Reglamento Constitucional del 11 de julio de 1823. 
(15) Reglamento Provisorio del 7 de enero de 1832 y Cons- 
titi de 1855, 1871 y 1905. 
(16) Estatuto Provisional del 6 de febrero de 1889. 
1 (17) Estatuto Provisional del 27 de abril de 1852. 
ás (18) Constitución de 1856, 
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der legislativo. fisto nos está demostrando que el pre- 
claro autor de las Instrucciones era partidario del 
unicameralismo, así como el grupo selecto de orienta- 
les que no se opusieron a ninguna de sus disposicio- 


yv 3 
lista. 


nes: y, más aún, el propio documento es unicamera-. 


ce 
Hay dos razones fundamentales que nos llevan a: 


esta conclusión: 1.” Por la fuente de las Instrucciones 


que fueron, como muy bien lo comprobó Héctor Mi- 


randa, los Artículos de la Confederación de 1778, los 
cuales, según vimos, formaban una constitución esen- 


cialmente unmicameralista. 2.” S1 el autor de las Ins- 
trucciones no hubiera querido que éstas fueran un do- 
cumento unicameralista, suponiendo en esa hipótesis - 


que Artigas fuera partidario del régimen bicameral 


e 
como tal tendría que haberle dado una importancia 


| 


| 


. 
á 
Y 
: 


especial, igual y hasta superior a algunos de los prin- 
ciplos enunciados, y, por consiguiente, debería haber 


determinado el bicameralismo como base de la orga- 
nización constitucional úe las Provincias Unidas. En 


consecuencia, se puede afirmar, sin temor de equivo- 


carse, que las “Instrucciones del Año XIII”? es un 
documento unicameralista. 


V. De las Instrucciones del Año XIIT tenemos que 4 


pasar directamente a nuestra Constitución de 1830. 
De acuerdo con la tradición española y aún con la 
directamente americana, por lo que se refiere a los 
primeros años de la Independencia con los Estatutos 
provinciales, el Uruguay debería haber adoptado, en 


su Constitución, la indivisión del poder legislativo. 


¿Por qué no lo ha hecho así? Es que ya, en la que 
podríamos llamar segunda época de la Independencia, 


se habían infiltrado en las nacientes repúblicas ameri- 
canas las ideas bicameralistas, que estaban haciendo 
época en Europa y en los Estados Unidos. De ahí que 


el Uruguay, teniendo como modelos inmediatos a las 
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"constituciones argentinas de 1819 y de 1826 y la chi- 
lena de 1828, que eran bicameralistas, implantare 
también ese sistema en su Constitución de 1830. 

de La discusión que se llevó a cabo en la Asamblea 


- Constituyente, fué completamente breve. Veamos lo 


- que dicen las Actas correspondientes: En la sesión del 
23 de mayo de 1829, al ponerse en discusión el artícu- 


lo 16 del proyecto de Constitución que decía: “Esta 


(la Asamblea General), se compondrá de dos cáma- 


ras, una de Representantes y otra de Senadores””— 
“El señor Ellauri dijo: Aunque como miembro de la 
Comisión había convenido con este artículo, la medita- 


ción me ha hecho variar de concepto; en esta virtud, 


tengo una moción sobre el modo de componerse las 


cámaras y ofrezco presentarla a la Asamblea en la 


sesión próxima. Pido, pues, que se suspenda la consi- 


deración de este artículo, sin perjuicio de continuarse 
con los siguientes.”? La Sala se conformó y se pasó a 
cuarto intermedio. *““En la sesión del 29 de mayo de 
1829 se dió cuenta de la nueva redacción del artículo 
16 del Proyecto de Constitución presentado por el se- 
ñor Ellauri, concebido en estos términos: “Esta se 
compondrá de representantes elegidos por los pue- 


blos, en el modo y forma que determine la Ley de 


Elecciones que se expedirá oportunamente.”? En la 
sesión del 30 de mayo de 1829, se puso a considera- 
ción el nuevo artículo presentado por el señor Ellan- 
11 para reemplazar el artículo 16 del Proyecto de 
Constitución. “El señor García—en esa sesión—hizo 
presente que este artículo variaba el concepto de la: 
mayor parte de los del Proyecto de Constitución, y 
que, por consiguiente, no estando su autor presente 
para sostenerlo y explanar sus ideas sobre este nue- 
vo método de componer el Cuerpo Representativo, no 
debía considerarse, y sí el artículo 16 del Proyecto. 
El señor Gadea dijo: Las ideas que el autor de este 
nuevo artículo se ha propuesto, son, en mi concepto, 
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formar una Cámara en lugar de dos que designa el 
Proyecto de Constitución subdividiendo la de RR. Yi 
eligiendo nueve de sus individuos para componer una | 
Junta censora con el objeto de revisar las resolució: 
nes de la Cámara. Esta idea es, en mi opinión, muy 
conveniente y económica en las A, en que 
se halla nuestro país, y explanadas todas las razones 
que ha tenido su autor para presentarlas, creo que la 
Asamblea no dudaría de su conveniencia. No hallo, 
pues, inconveniente en que se continúe discutiendo 
la Constitución bajo el concepto de una sola Cáma- 
ra de Representantes. El señor García dice: Nada 
hay que pueda reemplazar a la Cámara de Senado- 
res, porque ella es la que mantiene el equilibrio de los ll 
Poderes. La razón de economía no es bastante para 
dejar de establecer ese Poder tan necesario. Por lo : 
mismo, como miembro de la Comisión, soy de parecer 
que no debe hacerse lugar a este nuevo artículo. En 
este estado, se pasó a cuarto intermedio, y vueltos a 
Sala, un señor diputado observó que el artículo en. 
discusión, no había tenido apoyo, y que la Asamblea 
sólo e resuelto suspender la discusión del artícu- 
lo 16 a petición del autor de este artículo, y que por 


consiguiente no podía considerarse. En consecuencia, 


se puso a consideración de la Asamblea el artícu- 
lo 16 del Proyecto de Constitución. El señor Gadea 
dijo: ““Lo expuesto en los artículos subsiguientes, res- | 
pecto a las dos Cámaras, es gravoso al Estado, así es M 
que no debe adoptarse el que está en discusión, que di- 
vide el Poder Legislativo en ellas. Todo lo que no sea Ñ 
reconcentrar el Poder Legislativo en un solo cuerpo | 
puede presentar grandes dificultades. La actual Asam- 
blea es un solo cuerpo, y todos los días vemos incon- ' 
vementes para arribar a una resolución, mayores se-. 
rán estando divididas en dos. A más de eso, después 


que la Nación deposita su soberanía en la e de ho 
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¡ Representantes, ¿qué parte de la misma va a deposi- 
tar en la de Senadores?” 
Como vemos, muy pobre es el debate a que ha da- 
Jugar el problema de la división del Poder Legis- 
ivo, entre nuestros constituyentes de 1830. Pero 
auy poco debe sorprendernos esta circunstancia, si 
e tiene en cuenta que todos los problemas constitu- 
Monos planteados por la Asamblea Constituyente, 
Mo. resueltos rápidamente y sin tropiezos. Tal 
vez, la verdadera discusión haya sido llevada a cabo 
Ñe Ey en (41 seno de la Comisión encargada de presentar el 
1 mE Proyecto, pero desgraciadamente de esas discusiones 
mo tenemos la menor referencia. 
me Desde luego representa un triunfo para el unica- 
"E meralismo, que el más inteligente y el más prepara- 
ha do de Os trOs constituyentes haya sido partidario de 
ese sistema. Nos referimos al doctor don José Ellau- 


diri. Así como también aquel extraordinario sacerdote 
10 don Lázaro Gadea, que sostuvo las ideas y los prinei- 
Es plos más avanzados, que aún no habían formado am- 
 biente en la época. 

| 0 EHauri fué un clarovidente; comprendía perfecta- 
| mente las necesidades de muestro pueblo, como lo es- 
| Me tuvo comprobando de una manera evidente la existen- 


a cia casi secular de e o de 1830. 


Y no se suponga que , Elleari Haya sostenido ese ré- 
ll gimen legislativo sin mayor convicción y por la sim- 
ple exaltación de la idea; vió perfectamente lo absur- 
do que resultaba el sistema bicameral en un país uni- 
tario, y el peligro que representaba para la oda 
cia. En el brillante discurso, verdadera obra maestre 

An de nuestra oratoria política, que pronunciara en su 
calidad de miembro informante, decía al referirse al 
Poder Legislativo: “Aquél se presenta organizado 


Dil per dos Cámaras, una de Diputados y otra de Sena- 
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dores. Aquí está el principal escollo, que la Comisión 

se ha esforzadp en evitar. Ha iS tener a. 

vista las Constituciones más liberales y las más mo- 

| dernas, para tomarlas por modelo en todo aquello que 
AN fuese más adaptable a nuestra situación: Ha observa- 
| do que las más de ellas se resienten de un cierto es- 
píritu aristocrático en la formación de la Cámara de 

Senadores, que han deseado sirva como de cuerpo in- 

termedio para contener las aspiraciones de los otros 

Poderes. La Comisión ha encontrado estos principios 

PA algo disconformes con los sentimientos más genera- 
z les de este país, y, por lo mismo, es que sin dejarle de 
- dar responsabilidad y Circunspección al Senado, exi- 
S giendo más exquisitas cualidades en sus miembros, le 
da simultáneamente más popularidad, cireunseribe su 
duración, y, en lo demás, apenas le deja el nombre de 
esos Cuerpos rito cráticos que establecen otras Cons- | 
tituciones. 7 
“Tal vez esto no sea lo mejor, ni lo más perfecto; 
pero la Comisión encuentra hacerlo más adecuado al 
voto general de nuestros conciudadanos, esperando 
con docilidad se le hagan observaciones que ha desea- 
do, en los papeles públicos, para reformar en este 
punto, como en otro cualquiera.” , 
Se percibe una gran sinceridad y convicción en 
nuestro distinguido constituyente y, por el párrafo ; 
subrayado, 'esa comprensión del sentimiento popular, y 
que es cualidad innata de los verdaderos hombres de 
Estado. Por las frases finales, se ve que el tema ha- 
bía sido objeto de erandes discrepancias, y que se lle- 
gó a la división del poder legislativo por el camino de 
las transacciones. 3 
En los primeros años de experiencia constitucional, 
Ellauri pudo ratificar completamente sus ideas. Fx 
así que en carta particular dirigida al señor Joa Y 
Sagra y Peris, miembro del Superior Tribunal de Jus- 
ticia, desde El Havre, con fecha 20 de noviembre de Ñ 
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1839, decía: “¡Por Dios, amigo!, mírense mucho en la 
elección de Diputados y emprehendan con resolución 
las reformas de la Constitución, no olvidando, entre 
otros puntos, el simplificar las Cámaras, reduciéndo- 
las a un Senado o Consejo de un Diputado o dos por 
Departamento”” (19) 
Y nótese que hay casi una súplica en esas palabras 
confidenciales, y no una simple veleidad de reforma. 


X. En materia constitucional, el Uruguay es una 
verdadera excepción en América. Su primera Consti- 
tución permanece inalterable durante 87 años (18530- 
1917); lo que es verdaderamente extraordinario, (20) 
si se tiene en cuenta la situación caótica en que se en- 
contraron las repúblicas americanas aurante los pri- 
meros años de vida independiente. Las revoluciones 
se suceden unas a continuación de las otras, y el Uru- 
guay, como bien sabemos, estuvo muy lejos de esca- 
par a esa situación; pero mientras en los demás paí- 
ses esos movimientos traían consigo una reforma en 
las respectivas cartas políticas, en el Uruguay todas 
las tentativas en ese sentido resultaron estériles. Se 
hizo la reforma cuando todos estuvieron de acuerdo 
en que se hiciera. 

El motivo de esa inmutabilidad se encuentra en la 
rigidez de las disposiciones que reglamentaban la re- 
forma (artículos 153 a 159 de la Constitución de 
1830). 

A pesar de no haber tenido andamiento ninguna 
reforma durante todo el siglo XIX y parte del actual, 
hubo innumerables tentativas. , 


(19) De la Colec. Part. del doctor Pablo Blanco Acevedo. 

(20) En realidad hubo una reforma anterior, sancionada el 
28 de agosto de 1912, que se ocupó únicamente de la Sec- 
ción XII en lo que respecta al procedimiento de reforma 
constitucional. 


e 
e 


imperfecciones, etc., ete. En consecuencia, esta Legis- 
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A prima facie es de imaginarse que en esas tenta- 
tivas, se encuentren esbozados los puntos que se con- 
sideraban dignos de reforma. Pero, desgraciadamen- 
te para nuestra historia constitucional, no se cono- 
cen ni siquiera las ideas de los que formularon mo- 
ciones de reforma. 1 | AR 

Hasta el año 1908, que es recién cuando se conere-- 
tan proyectos, una moción de reforma se reducía más 
o menos a estos términos: ““Mociono para que la 
H. Cámara se avoque a la reforma de la Constitución, 
porque después de los años de experiencia que han. 
transcurrido, se ha puesto de manifiesto una serie de 


latura podría pronunciarse en el sentido de que la re- 
forma constitucional es de interés nacional.” ¿A 

La primera tentativa fué la de 1836, hecha por e 
Diputado Masini, que había sido constituyente. He- 
mos buscado en los documentos de la época, cuáles 
eran las ideas del Diputado Masini en lo que se refie- 
re a la reforma, pero debemos confesar que no hemos 
encontrado referencia alguna. Nos interesaba espe- 
cialmente averiguar si pensaba proponer alguna re- 
forma en la organización del Poder Legislativo, dado 
lo sugestivo de este párrafo de su discurso pronun- 
ciado en la sesión del 19 de marzo de 1836: “*.. s La 
experiencia adquirida en algunos años bajo el sistema 
representativo, había suministrado datos que no se 
tenían cuanao la Constitución se sancionó.” La mo- 
ción del Diputado Masini no tuvo andamiento en elf 
Senado. | A 

Luego, en 1854, hay una moción del Senado; en 1857 
la de don G. Palomeque; en 1873 la de don Pedro Bus- 
tamante; en 1879 la de don Martín Aguirre; en 1888 
la del doctor Herrero y Espinosa; en 1891 la referen- 
te al procedimiento para la reforma, presentada por 
los doctores Antonio M. Rodríguez y Juan Campis- 
teguy; en 1892 la de A. M. Rodríguez referente a la Mi 


"A 
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Palomeque; en 1904 el Proyecto del Poder Ejecutivo; 
Men 1906 la moción formulada en el Senado por el doc- 
tor Travieso. 


. xj 


Todas estas mociones no tienen ninguna importan- 


cia desde el punto de vista de reformas concretas, y, 


MN por consiguiente, no tienen ningún interés para nues- 
tro problema del Poder Legislativo. Sin embargo, el 


Moro. aparecerá en cuanto fuese posible saber las 
Ñ ideas de los legisladores reformistas, que indudable- 
mente debían tener, como lo da a rico el señor 


Eduardo Vargas en el diseurso pronunciado en la se- 


sión del 21 de diciembre de 1904, con motivo del Men- 


—saje que enviara la Presidencia con fecha 23 de no- 
-—yviembre del mismo año, cuando dice: “¿Quién no sa- 


be que el sistema bicameral, tan extrañamente esta- 


blecido por la Constitución de la República, es com- 
pletamente inconveniente? ¿Quién no sabe que en la 
Asamblea General, la Cámara baja absorbe por com- 
-pleto al Senado, haciendo completamente inútil el sis- 
tema?” 

En 1908, como dijimos, es cuando se concretan por 
primera vez los proyectos de reforma. De los proyec- 
tos presentados en ese año, solamente dos son los que 
nos interesan, el del doctór Florencio Aragón y Et- 
chart y el del doctor Ramón Mora Magariños. El pri- 
mero modificaba el artículo 27 de la Constitución en 


estos términos: “La Cámara de Senadores se com- 


pondrá de un número de miembros proporcional al 
de diputados, correspondiendo elegir a cada departa- 
mento un senador por cada tres diputados y por una 
fracción de dos diputados.?”” En los fundamentos de- 
cía el diputado Aragón y Etchart: “El número de 
miembros que asigna la Constitución a la Cámara de 
Senadores no responde por su fijeza ni por su exigill- 
dad a las exigencias de nuestro régimen político, ni 


/ Convención Nacional Constituyente; en 1896, la mo- 
ción de revisión de don Eduardo Flores; la del doctor 


90 EMILIO O. BONINO 


se ajusta a los preceptos establecidos por la ciencia. 
constitucional para las organizaciones unitarias, ni. 
obedece tampoco a un criterio racional, a una fórmu- 
la científica que consagre la disposición del artículo. 
27 de muestra Carta Fundamental, como la más ele- 
vada expresión ae la igualdad política...” “La mo-- 
dificación que proyecto de las prescripciones que la 
consagran, aspira al propósito de subsanar una defi- 
ciencia constitucional, un error de. criterio de los: 
constituyentes uruguayos, quienes, sufriendo la 10% 
fluencia que las prescripciones de la Constitución 
Norteamericana ejerció sobre sus espíritus, señala- 
ron para la corporación del Senado, un procedimien- 
to análogo al fijado por aquélla, sin detenerse a con- 
siderar que no existiendo paridad con la organización 
política de aquel país, ni mediando las razones que 
determinaron la limitación del número de senadores, 
no era racionalmente aplicable ese sistema a una re- 
pública de régimen unitario como la nuestra. Se con- j 
cibe, en efecto, que una federación como los Estados 
Unidos incorporara a su Código Político los princi- 
plos relativos a la constitución de un Senado limitado 
en su número, excluvendo la base de la proporciona- 
lidad como fórmula conciliatoria que condensaba la 
tendencia de los grandes y pequeños Estados, es pre- 
cisamente Virginia y Nueva Jersey; se concibe allí 3 
donde las soberanías locales trataban de mantener su 
independencia, evitando decisiones que implicaran el 
sometimiento de unas a otras; pero no se explica su 
necesidad ni se encuentran razones para justificarla, 
en un país basado en una organización política que no 
admite entidades territoriales autónomas, indepen- 
dientes con vida propia, donde no hay, por consecuen- 
cia, intereses antagónicos a los nacionales, donde to- 
dos los intereses locales se confunden con el interés 
general, donde se excluyen las representaciones loca- 
les, donde diputados y senadores son delegados de la 


7 
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Nación entera y representantes de la Soberanía Na- 
 cional.?” 


El proyecto del diputado don Ramón Mora Maga- 


-riños, presentado el 14 de setiembre de 1908, estable- 


cía varias reformas. De ellas nos interesan únicamen- 


te la que lleva el número 7, que dice: “Para ser elec- 


to senador se necesitan 40 años de edad””, y prinel- 
palmente la 8, concebida en estos términos: *“Las le- 
yes fijarán el número de senadores que corresponda 


- elegirse por cada departamento.”? En los fundamen- 
tos expresa que “a fin de mantener cierta relación en- 


tre el número de senadores y el ae diputados, que per- 
mita legislar mejor, se establece que el número de los 
primeros será materia de ley y no de disposición cons- 
titucional.?” 

Y, desde 1908 tenemos que llegar a 1916, con la re- 
unión de la H. Convención N. Constituyente, que dió 
por resultado la nueva Constitución, promulgada el 


-3 de enero de 1918. En el último capítulo nos ocupa- 


remos de algunos aspectos de la obra realizada por la 
H. Convención N. Constituyente, especialmente en lo 
que se refiere a la creación del Consejo Nacional de 
Administración. Ahora, nos interesa ver únicamente 
las ideas y tendencias de los constituyentes, en lo que 
se refiere a la organización del poder legislativo. 
Los proyectos de reforma y de enmiendas a la 
Constitución, presentados en el seno de la Constitu- 
vente, son extraordinariamente numerosos y  varia- 
dos. Los hay de todas clases y para todos los gustos. 
Desde los que crean nuevos poderes (administrador 
y electoral) hasta los que implantan el servicio mili- 
tar obligatorio. Está demás decirlo, que nos conere- 
taremos estrictamente al análisis de aquellos que 
proyecten modificaciones al poder legislativo. Los es- 
tudiaremos siguiendo el orden de presentación, ex- 
cepción hecha del proyecto socialista, que estudiare- 


mos en último término. 


quez Acevedo, a en E sesión del 92. od sal 
viembre de 1916. Se establece en la Sección III de es ese. 
NUS proyecto: “Art. 26. La Cámara de Senadores se co " 


pondrá de un miembro por cada departamento, a os 
ae de E A Ade. pide tres. Art. 


res, la República se dividirá en 1 pa 0 1 
cunseripciones, que desienarán tres senadores cad: di 
una: 1.* Montevideo; 2.* Canelones, San José y Flor 
da; 3.* Minas, Maldonado y Rocha; 4.* Treinta y Tres ñ 
Durazno y Cerro Largo; 5.* Soriano, Colonia y Flo- | 
res; 6.* Río Negro, ci A Salto; ve Tacuarem- Mo 
bó, Rivera y Arias: S1 fuesen OS s NUevos depar- : 
tamentos, mientras sean ellos menos de tres no se on 
dificarán estas cireunseripciones, y las elecciones CTN 
los departamentos nuevos seguirán haciéndose con 
AN arreglo a ellas, entendiéndose ligados para el efecto a 
1 los departamentos de que formaban parte los torritall . 
rios segregados a aquéllos,”? Se trata, como se ve, de un . | 

sistema verdaderamente original, que parte de una 

observación exacta, la enorme desproporción que exis- 

te entre la población del Departamento de Montevi- 

aeo y los demás departamentos, pero no está basada 
en ningún fundamento jurídico. Además, si es capaz 
de corregir, aunque no totalmente, esa desproporaiN Bo 
con respecto a Montevideo, en lo que se refiere a los 
demás departamentos no se guarda nineuna propor- 4 
ción, agrupándose únicamente de acuerdo con su. 
Prod De cualquier manera, este proyecto, co- 3 
mo los que consideraremos a continmación. nos van a 
poner en eviaencia la absurda organización de nues- q 
tro Senado. le 
En la sesión del 24 de noviembre de 1916 el doctor. j 
in Antonio M. Rodríenez presentó, con su firma, al solo 
0 efecto de llenar las preseripciones reglamentarias, un 4 : 
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« 


49, Se bird un senador, en Modo uno E 1d 
nos por a tres diputados. Aunque el A 


putados, se elegirá un A Es al mismo Atos NOA CU 
a que el del doctor Aragón y Etehart presentado ado 
En. a JD vuelve a presentar en a Pull | 


A | 

¿0 qa posición de da el Ue Bad as 
r decía: “Dentro de o sistema bicameral, el | 
nado, o por un a E diez y nueve miem- CNN 


ando > entario. En una asi cons- 
ituída por tan reducido número de miembros, no *s 
ifícil que se haga sentir, en un momento da ado, la 
erniciosa influencia de je camaradería, que puede 
legar a subordinar el interés general al particular.”” 
le trata del mismo sistema que sustenta el proyecto 
el Partido Colorado y el del señor Mendiondo. 


El doctor Horacio da Ce a co oi 


- 
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yecto, cuyo artículo 30 está redactado en estos térmi- 
nos: “La Cámara de Senadores se compondrá de 
miembros elegidos por los departamentos, a razón de 4 
uno por cada tres diputados o fracción de dos dipu- 4 


tados que elijan para la otra Cámara.” 


El Partido Colorado, antes de los comicios del 30 


de julio, había formulado un proyecto de Constitu- 


ción que no fué presentado a la Constituyente por ha- 8 
ber sido derrotado en las elecciones. Es recién, des- 3 
pués de realizar el pacto entre los dos grandes parti- 1 
dos (Colorado Colegialista y Nacionalista), cuando 


estaba próxima a finalizar la reforma, que el doctor 


César Miranda presenta ese proyecto para que fuera 
incluído en las Actas. Ahora bien: el proyecto ael Par- 


tido Colorado establecía en el artículo 27: “La CAN 


nl 


mara de Senadores se compondrá de un número de 


senadores doble al número de departamentos en que 
esté dividido el territorio úe la República; y corres- 
ponderá la elección de dos senadores a cada departa- 
mente. ?” 

Hasta aquí hemos considerado los proyectos de 
Constitución; ahora vamos a examinar algunos pro- 
yeetos de enmiendas a la Constitución. Estaría, en 


primer término, el del doctor Ramón Mora Magarl- 


nos, presentado el 18 de junio, del cual la mayor par- 
te de las enmiendas ya habían sido presentadas en 
1908. ln la enmienda número 13 establece: “La Cá- 
mara de Senadores se compondrá de un número de 
miembros proporcional al de áiputados, correspon- 


diendo elegir a cada departamento un senador por: 


cada tres diputados y por una fracción de dos dipu- 
tados.?” 

En la sesión del 18 de agosto el señor Rogelio V. 
Mendiondo presenta a su vez esta enmienda al artícn- 
lo 27: “La Cámara de Senadores se compondrá de 
tantos miembros cuantos sean los departamentos del 
territorio del Estado, a razón de dos por cada depar- 
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tamento.*”” Como vimos, es la misma disposición del 
proyecto del Partido Colorado y del del doctor Blen- 
ms Rocca. | 
Me Por último, tenemos el proyecto del doctor Floren- 
de cio Aragón y Etehart, presentado en la sesión del 20 
de agosto de 1917, que es exactamente igual al pre- 
sentado en el año 1908. 
ca Vamos a estudiar “ahora, el proyecto presentado 
e por la delegación socialista integrada con el doctor 
Emilio Frugoni y el señor Celestino Mibelli, en la se- 
- sión del 3 de enero áe 1917, que es el que tiene más 
EE para nosotros, ya que es el único que implan- 
ta el régimen ral 

La Sección 1V del proyecto se ocupa de la organi- 
zación del Poder Legislativo. El artículo 15 dice: **El 
Poder Legislativo estará compuesto de una Cámara 
de Diputados elegida directamente por el sistema de 
la representación proporcional por cociente.”” Y el ar- 
tículo 16: “Se elegirá un diputado por cada quince 
mil habitantes, o por una fracción que no baje de 
¡Wocho mil. La Cámara no podrá tener más de doscien- 
tos diputados. Alcanzado este límite, deberá aumen- 
tarse, a efecto del número, la proporción entre habi- 
tantes y diputados.”” 

Una vez realizado el pacto, al cual hemos hecho 
alusión, que dejaba la organización del Poder Legis- 
lativo exactamente igual a la de la Constitución de 

1830, en la sesión del 4 de julio de 1917 el doctor Fru- 
goni hizo uso de la palabra, no para proponer algu- 
ma modificación a la Sección 1V, como él mismo lo ma- 
——mifiesta, sino para fundamentar su voto contrario, por 
lo que se refiere a la persistencia del sistema bicame- 
ral. Transeribimos algunos párrafos del brillante dis- 
eurso, que servirán para reforzar la tesis que susten- 
tamos. Decía el doctor Frugoni: “*... Nadie descono- 
cerá que en todos los países donde existe el Senado, 
responde a un verdadero resabio monárquico, ya que, 


Jos que desean retirarse a cuarteles de invierno. 
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cuando no es una corporación cuyos miembros son. di- 
rectamente designados por el rey, con carácter vita- 
licio, es una entidad, por lo menos, algo aristocrática, 
UbE van a buscar efamo los erandes veteranos de 
la burocracia o de la política, como ocurre, por ejem- 
plo, en la República Argentina, donde el cargo de se- 
nador dura nueve años y es considerado allí la termi- 
nación de la carrera política de los gobernadores vien 
“Kn muchos países se hace en favor del Senado 
consideración ae que constituye allí una corporación 


«le hombres notables, que, por su edad, su experien- 


cla de la vida, su saber, sus talentos y sus virtudes, 


ofrecen garantías de sensatez y de profunda cordura! / 
en sus deliberaciones, sirviendo como de contrapeso 


a los arrebatos e reno da propios al tempera- 
mento ¿juvenil a que la Cámara de Representantes 
puede estar propensa. Pero, entre nosotros el Senado 


no es una corporación de notables, ni tendría porqué 
serlo; entre nosotros no es un consejo de ancianos, — | 


y debemos felicitarnos de que no lo sea—porque si yo 
concebiría un consejo de ancianos dotado exclusiva- | 
mente de facultades consultivas, no lo concebiría ni lo 

admitiría dotado de facultades Gecisivas, como son las - 
que la Carta Fundamental le acuerda a la rama Alta 
del Cuerpo Legislativo. Por lo que respecta la su com- 
posición, entre nosotros ambas Cámaras son casi . 
iguales. Los requisitos constitucionales que se exigen 


para ser electo senador, las condiciones personales - 
que la Constitución impone, son los mismos que'se 


exigen para ser diputado, salvo una pequeña diferen- 
cla en el mínimum de edad, diferencia que se reduce 
a pocos años, los cuales no pueden constituir por si. 
solos, suficiente ejecutoria de sensatez, de cordura y 

de. reposo espiritual...” ““En PRIAtO al origen de 
ambas Cámaras, a la manera cómo son elegidos sus 
respectivos componentes, hay una diferencia teórica, 


> 
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P Por cuanto la Constitución establece que los diputa- 
4 dos han de ser electos directamente, o sea, por elec- 
ción a un solo grado, mientras que los A Adores ae- 
-——berán ser electos indirectamente, es decir, por elec- 


ción a dos grados. Pero, todos sabemos que en la prác- 
tica esta diferencia queda completamente anulada. 
4 Las elecciones de senador llevan siempre mandato 
ón imperativo de sus respectivas agrupaciones políticas, 
1 para dar su voto por un determinado candidato, lo 
que hace que en los hechos la elección de senadores 
resulte también a un grado sólo; y esto, después de 
todo, señor Presidente, es lo mejor, porque es lo 1ó- 
gico y lo más democrático. Pero si se pretende que en 
algunos casos especiales esa diferencia constitucional 
y teórica, resulta verdadera y efectiva en la práctica, 
cabe entonces advertir que esa diferencia no podría 
nunca invocarse como una razón para continuar man- 
teniendo el Senado, sino que, por el contrario, es un 
motivo más, y bastante poderoso, para tratar de su- 
- primirlo. En efecto: esa diferencia no podría refor- 
zar nunca la autoridad moral y política de la corpo- 
| ración, desde que, precisamente, le restaría el presti- 
gio de una elección verdaderamente democrática y po- 
¡Mbular...?. “Eso (se refiere a la coalición de los once 
38 senadores que se oponían sistemáticamente a los pro- 
yectos de la Cámara de Diputados), en efecto, echa 
por tierra el principio fundamental de la democracia, 
desde que una pequeña mayoría de legisladores, que 
es una minoría real, puede tanto como una mayoría, 
COMO ue verdadera mayoría de representantes de la 
- Nación..”. “La supresión de la Cámara Alta del 
Cuerpo Ao sienificaría una economía a 
derable para el Presupuesto General de la Nación.” 
Cuatro argumentos básicos en favor del unicame- 
ralismo se pueden concretar, con la lectura del dis- 


eurso del doctor Frugoni: 1. El Senado “fcomo resa- 
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bio monárquico?”, es un elemento eminentemente aris- 
tocrático. 2.” Aún admitiendo que el Senado es una 
institución útil dentro de los mecanismos constitucio- 
nales, no resultaría tal entre nosotros, porque no es 
posible determinar verdaderas diferencias específicas 
entre las dos Cámaras que organiza muestra Consti- 
tución de 1830, y que la reforma proyectada no mo di 
ficó. 3.. S1 una Asamblea ““basta para dictar y refor . 
mar la Carta Fundamental del país, es lógico admitir. 
que baste y sobre una sola Cámera para efectuar la 
obra cambiable y transitoria de la legislación ordina- 
ria””. 4* La ventaja de orden económico, que implica 
la supresión del Senado. MN 
El doctor Wáshington Beltrán pronunció a su vez. 
un discurso con el fin de rebatir las afirmaciones del 
doctor Frugoni, Pero, de los cuatro argumentos que 


hemos enunciado, después de realizar la lectura del il 


discurso del constituyente socialista, el doctor Beltrán | 
se ocupa de rebatir solamente el segundo y el cuarto. 


JS 
Con respecto «al segundo argumento encontramos la 


réplica siguiente: “En primer término, no es exacto 


Y 


que en nuestro país ; sea 1gual la organización del Se- 4 


nado que la organización de la Cámara de Diputados. 
Hay diferencia de edad: veinticinco años en la Cáma- 


ra ae Diputados y treinta y tres en el Senado, y sin 


puntualizar los nombres, la verdad es que en todos los 


partidos hay una tendencia grande en llevar a la Cá-. 


mara haja a los elementos jóvenes y en llevar a los 


ancianos a la Cámara Alta. Hay también diferencia 
de número, que ya le da un carácter conservador. Una 
cosa es una cámara que tenga cien o doscientas per- 
sonas, y otra es una cámara de diez y nueve o de 
treinta. El número le da carácter conservador a un 
cuerpo; cuando reducido, prima la reflexión y el ra- 


ciocinio; cuando más numeroso, no es difícil que en 


muchas ocasiones el raciocinio caiga vencido por la 


palabra que más exagera o que vibra con más ardien- 
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te acento de pasión. Hay también una diferencia que 

l no tenía presente el señor constituyente Frugoni: la 
- diferencia en la renovación. La Cámara de Diputados 
dl “se renueva totalmente; la de Senadores se renueva 

4 — purdalmente y digo verdad elemental y sabida, al 
afirmar que la renovación parcial de un cuerpo, le da 

A a ese mismo cuerpo carácter conservador. Hay tam- 


bién diferencia en la duración. Mientras que la Cáma- 


pS - Ya de Diputados dura tres años, el Senado dura. seis, 
Ñ y eso acentúa su carácter sbrvador. Hay diferen- 

cia en la elección, en que una es directa y la otra in- 
y - directa, y aunque en la realidad de los hechos tiene 
EN razón el señor constituyente Frugoni, en que la elec- 
o ción indirecta del Senado ha venido a quedar conver- 
AN tida casi en una elección directa, no es también menos 
de cierto que dentro del régimen de la Constitución — 

como ya lo preconizaba el maestro Aréchaga—podría 
2 acentuarse el carácter indirecto del Senaáo. Si el Co- 
legio Electoral que proclama el Senado fuese elegido 
como lo pretendía Aréchaga, es decir, por la repre- 
- sentación proporcional, es evidente que entonces la 
a elección sería realmente de segundo grado, y habría 
%, 


ahí una diferencia más acentuada todavía econ la Cá- 


1% 


Ñ mara de Diputados.”? Y, en cuanto al último argu- 


mento, el constituyente nacionalista, lo contesta en 
estos términos: ““Por un lado nos habla el doctor Fru- 


Se -goni de que es menester suprimir el Senado, bajo la 


Deo de la economía nacional, por los pesos que se aho- 
-— rrarían al Tesoro Público; pero el doctor Frugoni es 
- partidario de que se dtblque o triplique la Cámara 
- de Diputados, que se eleven a 250 o 300 los diputados. 
Nosotros nos ponemos en un término más modesto: 
- que se deje a la Cámara de Representantes como e 
tá, y, en cambio, que se mantenga también el Senado.” 

a El doctor Beltrán formula a su vez, algunos argu- 
mentos en favor del bicameralismo. Vamos a trans- 


-eribir los párrafos esenciales del discurso, en los cua- 
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les se encuentran contenidos: “Es evidente que la 4 
existencia del Senado impide una legislación intem- 
pestiva, precipitada, peligrosa, que no esté bien estu- 
diada, y corrige todos sus errores. Una cámara popu- 
lar, una cámara sola, bajo la impresión de un discurso a 
elocuente, bajo un arranque de la pasión, adopta tal 
o cual temperamento. Hs necesario que vaya a otra 
cámara para que estudie esos hechos y entonces, con 
el acuerdo de las dos voluntades, salga la ley 20N di 
“Es evidente que la existencia del Senado favorece la ho 
libertad, la cual no puede cimentarse sin el orden y A 
perfección de la democracia. Los partidarios de la 
cámara única, son, sin saber, los partidarios del des- 3 
potismo y partidarios de la tiranía. Todo poder que 
se encuentra en un solo cuerpo, se hace por su fuerza, 
expansivo, despótico. Sabe que nada lo limita y llega 
a creerse soberano él mismo. Es lo que ha pasado con 
las cámaras que citaba el señor constituyente Frugo- 
ni, con la Cámara de la Revolución Francesa y con la | 
Cámara de 1848: se creyeron dueñas de los destinos 
«le Francia. Ño tenían freno para sus exageraciones, 
y así, llevaban al país rodando por el camino de to- e 
«los los extravíos y de todas las insensateces..?. “FL A. 
nalmente, creo que es indispensable la existencia del Ri 
Senado—lo mismo en la monarquía que en la repú- le 
blica federal, que en la república unitaria, —como una 
fwerza moderadora para refrenar los impulsos de la Ñ. 
cámara joven. Recuerdo haber leído en Macaulay, tra- | 
tando la vida de Lord Chatham, el carácter que tiene | 
el partido “Whigs”? y el partido *“Tories”” en Ingla- y 
terra. Los dos, dice Macaulay, son esenciales para es- e 
tablecer la grandeza, el bienestar y la felicidad de los A 
ingleses. Uno es la fuerza liberal, el otro es la fuerza de 
conservadora; pero los dos son necesarios para la 
Nación. De su armónico equilibrio nace la libertad en 
el orden y arraiga la democracia.” | 
Sintetizando tenemos tres argumentos bicameralis- 


1 
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tas: 1.” el de la precipitación; 2.” el del despotismo de 
la Asamblea Legislativa, y 3.” el del equilibrio entre 
las fuerzas avancistas y las conservadoras. (21) 

El doctor Frugoni vuelve nuevamente a hacer uso 


de la palabra, y después de una interesante digre- 


sión acerca de las innovaciones, se expresa en estos 


términos: “fil señor constituyente Beltrán ha creído 
dirigir un golpe de muerte a la tesis por nosotros sus- 


tentada, recordándonos que esta cuestión del sistema 
unicameral es ya entre los tratadistas de derecho y de 


ciencia política, algo completamente pasado de moda. 


Yo debo declarar, señor Presidente, que cuando he 


debido pronurciarme a favor o en contra de una ins- 


titución política cualquiera, no he tenido en cuenta 
para lo más mínimo la moda; no me he preocupado 
enteramente de si la institución que yo consideraba 
útil y necesaria cuenta o no con una gran cantidad 
de partidarios en el número de los tratadistas cono- 
eldos de Derecho Constitucional; he preferido a me- 
nudo sobreponer a las opiniones que se nos dan he- 
chas en los textos y en los libros,—a veces bajo la in- 


fluencia de preconceptos y de ideas trasmitidas.— 


cuando he podido sustentarlas con raciocinio sereno 
y con una relación constante de principios generales 


y fundamentales.”” Luego, refiriéndose al argumento 


del despotismo, manifiesta: ““Es así como aquel céle- 
bre argumento que creo es de Laboulaye, de que una 
corporación como suele ser la Cámara de Diputados, 
está siempre propensa a transformarse en un órgano 
de despotismo, sustituyendo muchas veces la tiranía de 
uno por la tiranía de muchos, no tiene razón de ser 
cuando se trata de países normalmente organizados en 
materia política, que tienen suficiente capacidad para 
hacer de los Representantes de la Nación verdaderos 


(21) Cada uno de estos areumentos será analizado en el 
capítulo correspondiente. 
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delegados de las agrupaciones ciudadanas. Por eso ) no. 
puede temerse ya el peligro úe un orador verboso, elo O. 
cuente O fascinador, que consiga arrastrar a un ES 
Asamblea a la aprobación de sus ideas o de sus inten- 
ciones, por la simple virtud de su eficacia verbal. Por- 
que en las asamblea modernas, cuando se trata de 
cámaras que tienen sobre sí la responsabilidad tan 

grave y vital, que representa elaborar las leyes para 
el desonvoliouena de una nación, y cuando tienen, 
sobre todo, el sentimiento de esa responsabilidad, no 
es posible ya pensar que haya hombres que no posea n 
sobre los diversos asuntos que se plantean,—al menos 
sobre los asuntos de capital importancia, —ideas he- 
chas, criterios formados, como para estar completa- 
mente” a cubierto de esas sugestiones espurias y re-. 

pentinas, que según el señor constituyente doctor | 

Beltrán son tan fáciles de producir. Hay en el juego 
de las instituciones políticas, algunas que pueden con 
ducirlos con bastante eficacia, a fin de evitar que en. 

cualquier momento, una Asamblea delegada y repre- 


sentativa, quede a merced de un orador más o menos 


hábil; a instituciones que tienden a asegurar la 


responsabilidad de todos los mandatarios del pueblo, 
que los obliga a marchar por el buen camino y a ser 
en todos los momentos, fieles intérpretes de la volun 
tad de los hombres que los han elegido, los cuales de- 
ben tener, a su vez, ideas formadas o las cuestio- 
nes cardinales a plantearse en el seno de los parla- 
mentos, donde su voluntad ha de estar presente en la 
persona de los representantes. ?”” de: 
Una interrupción del señor Aragón y Bióharíó da 
motivo a que el doctor Frugoni exponga las ventajas | 
que se obtienen con la combinación del sistema unica- Ñ 
meral y la institución del ““referendum””, en estos 
términos: “Indiscutiblemente lo mejor sería que se 
suprimiese el Senado y se le sustituyese por el ““re- 
ferendum>”. Eso es, por lo demás, lo que la delega- 


AN 
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dl sión socialista ha propuesto en el proyecto a que ya 
hice alusión. Nada impide que se adopte la ratifica- 
“ción popular, es decir, la institución que se conoce con 
el nombre de “referendum”, para todos los actos de 
cierta importancia emanados de la legislatura ordi- 

MU nara. 3 
Luego, hicieron uso de la palabra los constituyen- 
de tes. “señores Mendiondo y Mibelli, que no aportaron 
' nuevos elementos al debate. Y, con esto damos por 

terminado el estudio de los tec lentes proporelo- 

o nados por la Asamblea N. Constituyente en lo que se 

_ reficre a la organización del poder legislativo. 


- Estando próxima la elección de consejeros y sena- 

DN Mor que debía realizarse el 8 de febrero de 1925, el 
ay doctor Pablo M. Minelli y el señor Andrés Martínez 
- Trueba, formularon, respectivamente, dos proyectos 
referentes a la organización del Semado. El primero 
de esos proyectos, teniendo el carácter de una en- 
 mienda constitucional, y el segundo como interpreta- 


Na 


ción del artículo 26 de la Constitución. 


o En lo que se relaciona con el proyecto del diputado 
iN Mimnelli, no tenemos más que decir que lo que ya ma- 
Ñ nifestamos al ocuparnos del sistema presentado por 
el doctor Aragón y Etehart, adoptado más tarde por 
Ñ: varios constituyentes, ya que el sistema es siempre el 
mismo. Se trata de establecer una proporcionalidad 
“entre el número de diputados y el de senadores, a ra- 


el Mi 


E zón de un senador por cada tres diputados. 


En cuanto al proyecto del señor Martínez Trueba, 
ln resulta en cierto sentido interesante por la interpre- 
— tación habilidosa que hace este legislador, de las dis- 
- posiciones constitucionales que se ocupan de la orga- 
nización del Senado. El artículo 26 de la Constitución 
se encuentra redactado en los siguientes términos: 
La Cámara de Senadores se compondrá de tantos 


- mmiembros enantos sean los departamentos del terri- 
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torio de la República, a razón de uno por cada de- 


partamento.”?” 


Ahora bien: el señor Martínez Trueba pretende que 
ese artículo 26 no debe entenderse en el sentido de 
que cada departamento elija un senador, sino que la. 


República, considerada como una sola circunscripción, 


elige tantos senadores como departamentos haya. “El — 
Día”” del 25 de octubre de 1924, comentando en un ar- 
tículo editorial los proyectos de los señores Mibelli y 
Martínez Trueba, refiriéndose al de este último, hace 
las siguientes críticas con las cuales estamos comple- 
tamente de acuerdo: **... El constituyente ha queri- 


do precisar más acabadamente que el número de se- 
nadores será lgual al de los departamentos, cuando 
ha dicho que estarán en razón de uno por cada depar- 
tamento, porque si ese hubiese sido su propósito (se 
refiere a la interpretación del diputado Martínez 
Trueba) lo habría dicho claramente. Y bien: la argu- 
mentación del señor Martínez Trueba, evidentemente 
sutil, no es, sin embargo, convincente. Claramente se 
descubre, en efecto, que si la voluntad del constitu- 
yente pudiera ser la que él supone, la expresión final 


del artículo sería redundante, porque el concepto ex- 


presado por ella estaría ya claramente contenido en 
todo el contexto precedente. Lo que, en sustancia, 
equivale a decir, que esa expresión carecería entera- 
mente de razón, y, por consiguiente, de sentido ló- 
gico.” | 


VI. El presente capítulo nos ha proporcionado dos 
elementos de inapreciable valor para nuestro proble- 
ma: por un lado la tradición del derecho americano 
favorable al unicameralismo, y por el otro, la absur- 
da organización de nuestro Senado, que no responde, 
bajo ningún concepto, a la estructura de Estado uni- 
tario que presenta el Uruguay. Además, hemos podido 
seguir las incidencias del interesante debate promovi- 
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MN do en el seno de la Constituyente por el doctor Fru- 


e'oni. 

Una conclusión surge espontánea, y es que, si bien: 
muchos no llegan a convencerse de las ventajas que 
presenta el sistema de la cámara única, no podrán de- 
jar de reconocer que la organización del Senado en el 
Uruguay es completamente inadecuada e impropia. 

Si se admite, a pesar de todas las razones que va- 
mos a exponer más adelante, la necesidad de la insti- 
tución del Senado en una República unitaria como el 
Uruguay, habría que darle a ese Senado característl- 
cas propias y diferenciales de las que presenta la 
Cámara de Representantes, pues de lo contrario no 
tendría ninguna eficacia. 

Como muy bien lo demostró el constituyente Frugo- 
ni, nuestro Senado no presenta originariamente dife- 
rencias específicas con respecto a la Cámara de Kepre- 
sentantes. En efecto: uno de los elementos esenciales 
de esa diferencia estaría en el sistema de elección 1n- 
directa que adopta el Senado. Sin embargo, es noto- 
rio que esa elección a dos grados que establece nues- 
tra Constitución, resulta completamente teórica, ya 
que los miembros del Colegio Electoral de Senador 
van con mandato de sus electores para que voten por 
determinado candidato. 

Estaría también, las distintas edades que se requie- 
ren para ser senador o diputado, treinta y tres y veln- 
ticineo años respectivamente. Los hechos demuestran 
que tanto en una como en otra Cámara, se sientan ele- 
mentos de toáas las edades, con lo cual el fin perse- 


guido por el redactor de esa disposición constitucio- 


nal queda completamente frustrado. 

El número de cinco y siete años de residencia, en 
el caso de que los diputados o senadores sean ciuda- 
danos legales, es una variante totalmente accesoria, 
que no puede influir en lo más mínimo en las caracte- 
rísticas de ambas cámaras. 


de Tos fueros de la democracia | y de la justicia, y el 
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(Quedarían únicamente, como diferencias vontadoN 
ras, el mayor número de años que en el ejercicio de 
sus funciones permanecen los senadores y la renova- 
ción parcial del organismo, disposiciones éstas insu- 
ficientes para determinar orientaciones diversas ¿Cap :N 
los dos sectores del Poder Legislativo. AN 

Algunos sostienen aún, que el mayor número de | 
miembros de que se compone la Cámara de Represen- n 
tantes (actualmente 123), con respecto a la Cámara de] 
Senadores (que son 19), hace que las discusiones se 
realicen de un modo diferente en las dos cámaras. En | | 
el Senado habría un mayor espíritu de familiaridad h. 
y los debates se llevarían a cabo sin mayores violen- ¿0 
cias ni apasionamientos. 2 

No negamos que pueda haber algún tanto de verdad 
en estas apreciaciones; pero los que así razonan, ol- 
vidan que en la mayor parte de los países, las cáma- 
ras de senadores son lo suficientemente numerosas 
como para que esas características no se pongan de | 
manifiesto, y si se afirma que en el Senado Uruguayo, 
dado su raid número, hay ese espíritu de fami- 
liaridad, debe tenerse prenanta que el número de se- 
nadores debe ser aumentado para dar satisfacción au a 
las exigencias del régimen proporcional. Es aquí don- 
de está precisamente la falla de nuestro sistema bi 
cameral. Según lo vienen manifestando una serie de 
legisladores y constituyentes desde hace alrededor de Ñ 
vemte años, esa representación de un senador por de- 
partamento, cuando hay una desproporción tan exor- 
bitante como la que existe entre Montevideo y Flo- Y 
res, por ejemplo, resulta el régimen más atentatorio . 


más reñido con los preceptos que rigen al gobierno 
representativo. Por consiguiente, el dilema que se le Ml 
presenta al legislador reformista del Uruguay es el 
siguiente: reformar el Senado, o suprimirlo. Si es 
preciso mantener la institución, no hay duda nineu- 
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CAPÍTULO IV 


Moa: 1, El unicameralismo desde el punto de vista 
práctico o constituyente, — II. Refutación de los argu- 
mentos emitidos por los partidarios del sistema bicame- 
ral: 1.” La representación de intereses. 2. El despotis- 
mo de una sola cámara. 3. El conflicto de poderes. 
4.” La dualidad es la ley de las sociedades humanas. 
9.” La precipitación en la elaboración de las leyes. — 
TIT. a) Los partidos y el régimen de representación pro- 
porcional. b) El “referendum”? popular. — IV la ins- 
titución del Colegiado. — V. Conclusiones. 


I. Llegamos a este último capítulo, después de ha- 
y quizás la me- 
nos atrayente. Hemos andado en los campos de la 


- teoría pura, de la organización del Estado, tratando 


de conexionarla con la organización constitucional, 
reaccionando contra la tendencia general seguida en 
América, de desvincular totalmente la teoría gene- 


¡ral del Estado, del estudio de Dereaho Constitucio- 


nal. Al derecho americano parece no interesarle esos 


problemas trascendentales de la soberanía, de los ór- 


sanos y de las funciones del Estado, etc.; el punto de 


partida de ese derecho es la Constitución y luego se- 


guir con ella un método exegético, de análisis y de 


- comentario. Es como si Europa, después de una labor 
secular, hubiera entregado a la América naciente del 
principio del siglo XIX, una fórmula constitucional! 


de carácter axiomático, con principios cerrados e 1n- 


discutibles como el de la soberanía popular y el de la 


división de poderes. Y, mientras en Europa, los pu- 
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blicistas de garra, como Duguit, elaboran nuevos prin- a 
cipios, revolucionándolo todo en el campo constitucio- .4 
nal, aquí, en América, continuamos con los principios 
que nos han sido entregados y los rodeamos de una 
cierta vestidura sagrada e inviolable. | 3% E 

Seguimos también la evolución histórica de la « orga- | 
nización constitucional de los diversos países, tratan- Y 


do de sacar partido de las enseñanzas de la historia. 


Por último, seguimos el proceso de organización de 
muestro Poder Legislativo, partiendo para ello de las 
fuentes españolas y americanas. ON 
Con el estudio de las teorías sobre la soberanía, sa 
camos conclusiones en cierto sentido favoramies alo 
unicameralismo, ya que el problema se desplaza y va 
a buscar su fundamento en el principio de la BA [ 
sentación, o bien pasa a ser un asunto de simple or- 
ganización del poder legislativo. y 3 
La evolución histórica de la or ganización constitu- pe 
cional, nos ha enseñado que la tradición del derecho 
americano, en lo que respecta al poder legislativo, es 
el unicameralismo, y además que la tendencia moder- ho 
na, en la propia Europa, cuna del bicameralismo, es la E. 
de ir a la supresión del Senado o, por lo menos, al 
cercenamiento de la mayor parte de sus facultades. Y 
Por último, nuestro poder legislativo dividido en. 
dos cámaras, se nos ha aparecido como la institución 
más ¡lógica e inexplicable, que no se encuentra basa- A 
da en ningún principio verdaderamente elentífico. N 
El objeto de este capítulo, como ya lo dijimos, al es- 
bozar el plan de esta obra, es considerar el problema 
de la división del poder De PiSlaO desde el punto de 
vista constituyente, es decir, desde un punto de vista 
práctico, de adaptación al mecanismo gubernativo de 
los diversos Estados, especialmente del nuestro. A 
este estudio nos eva lógicamente el desplazamiento De 
que hemos hecho en el primer capítulo: el unicamera- 
lismo no es asunto de la e general del Estado 


JE 
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Use. doduío da principio Ae 1% representación, o 
es materia de mejor organización del poder le- 
slativo, para el desarrollo de las funciones que está 
o a apenas, | 


1 Edo por do pinto: aio que, en eier- 
“sentido, forman un Estado único, comprendiendo a. 
Nación entera. Y, desde otro onto de vista, se 
pe mponen de una serie de Estados particulares, de 
los. pens cada uno guarda en o su soberanía 


lo abia ee pd que esos dos slo: 
nentos tengan cada uno su representación y su Órga- 
10 propio en el gobierno federal. En consecuencia, dos 


e 


aras AMA una ius proporcionalmente a 


1erpo oO y MN aréneo; la. EN Aya pOr la pe 
slatura o por la población de los diversos Estados 
dividualmente considerados, representa a éstos, O 
is bien aún, representa la mación, descompuesta en 
tados partienlares. (1) Es el caso de las dos Cá- 
aras de Jos eos de los ados AO y e 


10 Esmein, “Bléments de Droit Constitionnel””, Tomo 
pág. 125. 
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No tratándose de un Estado federal puede referir- 
se a un Estado, en el cual al instituir una segunda - 
Cámara se venga a dar una representación especial - 
a una aristocracia. lista representación ha sido para - 
Montesquieu el objeto principal de la creación de una 


Cámara Alta. Decía este filósofo: “*Hay siempre en 
un Estado, gentes distinguidas por el nacimiento, las 


riquezas o los honores; pero están confundidas entre 


el pueblo, y no tienen más que una voz como las otras; 


la libertad común sería su esclavitud, y ellos no tienen 


ningún interés en defenderla, porque la mayor parte 
de las resoluciones serían contra ellos. La parte que 
tienen en la legislación debe ser proporcionada a las 
otras ventajas que tienen en el Estado; lo que suce- 
derá. sí forman un cuerpo que tenga el derecho de de- 
tener las empresas del pueblo, como el pueblo tiene el 
derecho de detener las suyas. Así, el poder legislativo 
será confiado al cuerpo de los nobles y al cuerpo que 
será elegido para representar al pueblo, teniendo ea- 
da uno sus asambleas y sus deliberaciones aparte e 
intereses separados. (2) 

Esa representación de la aristocracia se encuentra 
en paises como Inglaterra, con la Cámara de los Lo- 
res, en Hungría con la Cámara de los Magnates y en 
Prusia con la Cámara de los Señores. | 


Ya dijimos con respecto a este argumento de la re- 


presentación de intereses, que considerando a los Hs- 


tados federales y a los Estados con aristocracia, la 
institución del Senado tenía un cierto sentido lógico. 

En lo que se refiere a los Estados federales, veamos 
las interesantes observaciones de Bagehot: ““En las 
dos constituciones que acabamos de mencionar (se re- 
fiere a la de los WE. UU. y a la de Suiza), esta peli- 
grosa división de los poderes se apoya en una doctri- 


(2) Montesquieu, ““L*Esprit des Lois””, Tomo 1, cap. VI. 
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! na particular de la cual no tengo porqué ocuparme en 
este momento. Se pretende que en un gobierno fede- 
Mral debe existir alguna institución, alguna autoridad, 
7 algún cuerpo que posea un dí de veto y que re- 
presente sobre una base de igualdad a cada uno de los 
Estados que componen la federación. Declaro que es- 
E ta doctrina no me parece evidente por completo, y 
que más bien está fundada en alegatos que en prue- 
Eras. El Estado de Delaware no tiene en realidad el 
Mismo poder ni el mismo influjo que el Estado de 
p Nueva York, y no se logrará igualarle con éste, otor- 
- gándole un derecho igual de veto en la Cámara Alta. 
sin envbargo esta la se explica refiriéndose 
al origen histórico de la Constitución. En efecto: era 
matural que los pequeños Estados procuraran intro- 
ducir en la Constitución federal algún testimonio sig- 
O nificativo, algún recuerdo de su antigua independen- 
ela. Pero cuando de una institución se trata, hay que 
ver si satisface los sentimientos maturales y si res- 
¡ponde a las necesidades políticas. Si es verdad que 
un gobierno federal debe contar con una Cámara Al. 
ta que pueda, llegado el caso, tener las últimas pala- 
de bras en ciertas cuestiones, no por eso deja de ser una 
causa de conflicto y de lucha, y un grave inconvenien- 
| te que sumar a las ya bien numerosas imperfecciones 
Es que caracterizan esta forma de gobierno. Una imper- 
-fección, por necesaria que sea, no por eso deja de ser 
h perfección. NS 
Lo trauscripto no requiere comentario; sin embat- 
di $0, conviene que se ponga de manifiesto que con la 
ho división del poder legislativo en los Estados Unidos, 
ha pasado algo semejante a lo sucedido con Inglate- 
rra. En ambos países se instituyó el Senado por razo- 


nes propias y o ulares: en Inglaterra, por la evo- 


(3) Bagehot, “La Constitución Inglesa”, pág. 130. 
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lución histórica, de la que nos hemos ocupado en el 
capítulo 11; y en los Estados Unidos, por esa necesi- 
dad de A Ap las exigencias de OS diversos Es- 
tados para entrar en la federación, que querían con- 
servar ““algún testimonio significativo, algún recuer- 
do de su antigua independencia.” Ahora bien: los de- 
más países, por el propio espíritu de imitación, a ve- 
ces inconsciente, han seguido esos modelos, sin aten- 
der a las Aros y a las condiciones propias. ñ 
Sistematizando la crítica del argumento de la re- 
presentación de intereses, en lo que se refiere a los. 
Estados federales y aristocráticos, resulta fácil de- 
mostrar que la institución del Senado tiene un funda- l 
mento falso, y además resulta inútil e inconveniente. h 
Como fundamento falso, en los Estados federales, A 
tenemos que esa pretendida representación del inte- 
rés general de la nación, por un lado, y el interés par- y 
ticular de los Estados por el otro, especialmente con. 
siderados, constituyen una Peradons contradicción. 
Los alcoi elegidos por Jos Estados, llevan al seno 
del cuerpo legislativo, la representación de esos. Estas] 
dos, ya que los ciudadanos que los han elegido, al mis-- 
mo tiempo que son miembros de la Nación, Jo son del 
Estado a que pertenecen. Además, el número de esos 
diputados varía para cada Estado, de acuerdo con cl 
número de sus habitantes, lo que es justo y perfecta- 
mente democrático. Se nos dirá que, por esa variabi- 
lidad en el número de diputados precisamente, es ne- 
cesario instituir un senado, pues de lo contrario el in- | 
terés ae un Hstado podría no ser tenido en cuenta, 
porque su representación se encontraría anulada por 
los otros diputados en mayoría aplastante. Con el Se- 
nado indudablemente varía en algo esa situación, pues | 
todos los Estados vienen a tener la misma represen- 
tación, sin tener en cuenta su importancia. Pero si los 
ed de los otros Hístados no apoyan al senador 
que deduce ante el poder legislativo el interés del Es- 


tado que. representa, es se O también en 
| una y minoría que o CALLAO hacer. La diferencia es. 


Y 
¿y 
LE e 


€ dos, puede formar mayoría más fácilmente. Es una 
om 0 cuestión de grado, que depende de la proporcio- 
Pielidad de la representación. Y bien: en uno y otro 
| caso, el Estado en minoría, ya sea por sus represen 
antes que integran la cámara de diputados solamen- 
Wite, o también por sus senadores en la otra cámara. 
debe _someterse, para la propia integridad del Esta- 
Mi do; a la emisión de la mayoría, ya que la mayoría re- 
presenta el interés de la nación, tomada en su conjun- 
to. Cabría preguntar entonces, ¿a qué debe darse pr>- 
Ó - ferencia: a los intereses particulares de un stado, 
| Ñ o a los intereses generales de la Nación? La respues- 
| ta se inclina naturalmente en este último sentido; 
luego, es mejor la institución de una sola cámara. con 
h. ' d o proporcional. 

En los Estados con aristocracia, el fundamento fal. 

so estaría en este hecho miscntible: de que siendo la 
clase aristocrática la menos numerosa, con la institu- 
ción de un cuerpo para su representación, se encor- 
-—traría en una situación igual al resto de la Nación, 
que es la gran mayoría. Y las ideas contemporáneas 
Mató Phidas con esa situación injusta e irritante. 
ho Con la supresión del senado, baluarte de la aristo- 
eracia, no se le quita la e osantamión a esa clase so- 
hd ar, ya que puede elegir sus representantes para que 
- integren la cámara de diputados, en una justa repre- 
ho sentación proporcional. 
My La inutilidad del senado en los Estados federales y 
Me _aristocráticos, está en que el fin que se persigue al 
 Tostituir ese cuerpo se obtiene con la sola cámara de 
- diputados, según lo acabamos de ver. 
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Por último, la inconveniencia se pone de manifies- 
to al dar preponderancia, ya al interés de un Estado 
particularmente considerado, en los Estados federa- 
les, ya a una clase en minoría, en los Estados aristo- 
eráticos, acentuándose la inconveniencia en este últi- 
mo caso, pues se fortalece y se fomenta una clase que 
atenta contra los postulados de la democracia, que 
«dleben regir a los pueblos libres. A 

Ahora bien: ¿se puede aplicar el argumento de la 
representación de intereses a los Estados unitarios yo 
«democráticos ? y 

El profesor Jenks en su obra “The eovernement oí 
Victoria (Australia) ””, ocupándose de la organización - 
constitucional de ese país, y con el criterio de hace: 
predominar los problemas económicos sobre las cues. ] 
tiones políticas, considera que el senado representa el | 
capital y la cámara de representantes el trabajo. “En - 
términos generales, el cuerpo legislativo (Cámara Al- 
ta), es el órgano del capital. El sufragio restringid> 
que lo nombra, la justificación que es exigida en cuan- 
to a la pro edad para la elegibilidad de sus miem- 
bros, la vasta extensión de es cireunseripciones elec- 
torales, y, por consecuencia, el gasto que implican las k 
elecciones, el hecho de que sus miembros no sean pa- 
gados, todo esto asegura en la práctica que será com- 
puesta de hombres ricos, que juzgan naturalmente la 
situación desde un punto de vista capitalista. Los ras- 
gos opuestos que caracterizan a la Asamblea legisla- 
tiva, hacen también, naturalmente, que ésta sea el por- 
tavoz del trabajo, y, como es lao necesario 


q A E 


que cada uno de estos dos grandes partidos esté debi- 
«dlamente representado en el gobierno del país, el es- 8 
tado de cosas actual lo satisface en una cierta medi- e 


da: toda proposición tendiente a suprimir una u 
otra rama de la legislatura, lleva en la frente esta in- 
Justicia mamifiesta que tendría por efecto privar a 
uno u otro partido de toda voz en la decisión de los 


e ja 
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asuntos.” (4) Esta pretendida representación, no pa- 
sa de ser una ingeniosa explicación, para justificar la 
institución del senado en los países unitarios y demo- 
| - eráticos, como es el caso de Australia. El propio Es- 
Ñ h. “mein, se encarga de refutar a Jenks comprobando que 
las previsiones de este autor no se han realizado. 

' Y Es evidente, que siendo el senado un cuerpo electi- 
vo, del mismo modo que lo es la cámara de represen- 
- tantes, se encontraría integrado por dos elementos. 
| Maemís es difícil, por no decir imposible, hacer una 
| separación más o menos nítida entre el capital y el 
trabajo, pues sabemos bien que en el caso de la pe- 
-—queña industria, por ejemplo, ambos elementos se en- 
cuentran confundidos. Y aún, pudiéndose realizar esa 
separación: ¿es conveniente hacerla?, ¿no es perjudi- 
clal, acaso, acentuar más aún la luchia de clases? 
“CAMÍ donde no hay más que una sola soberanía, y 
donde todos los ciudadanos, siemdo iguales en dere- 
chos, no se podría hablar de clases distintas. En cuan- 
to a establecer, por el órgano de dos asambleas, la re- 
- presentación distinta del capital y del baso sería 
en realidad reconocer y establecer legalmente un sis- 
tema de clases sociales diferentes y hostiles.”” (5) 
De modo que el argumento de la representación de 
intereses, queda fácilmente refutado en lo que se refie- 
re a los Estados federales y aristocráticos, y no tiene 
' nimguna*aplicación a los Estados unitarios y democrá- 
ticos, como el Uruguay, que es el caso que nos interesa 
especialmente. 

2. Se formula un segundo argumento en estos tér- 
minos: que instituyendo una sola cámara, se establece 
un cuerpo legislativo con un poder inmenso, que re- 
—sulta pelieroso para el gobierno representativo. Aho- 


(4) Jenks, ob. cit. 
(5) Esmein, ob, cit., Tomo 1, pág. 128. 
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] ra bien: dividiendo el cuerpo legislativo en dos cáma- 
ti | ras, se debilita ese poda y CA consiguiente, se evi ita 
de ese peligro. A "OO 
““Es indispensable pu división del Dadá eciatsivo 
en dos cámaras diversamente organizadas, para evi. 
tar que se convierta en un poder ilimitado y despóti- 
eo. Dada la naturaleza de ese aepartamento del go- 
bierno, la gran libertad de acción de que naturalmen-. | 
te goza, el carácter vago, indeterminado de las disp 
siciones constitucionales que fijan y limitan sus atri- 
ON buciones, que sólo pueden consistir en una enumera- 
po ción genérica de ellas y en la declaración de los dera 
De chos del hombre y úel ciudadano, y su necesaria irres- 
e ponsabilidad legal, sólo es permitido esperar que se y 
Py 0 mantenga dentro de la órbita de sus legítimas funcio- 
od nes, dividiéndose en dos órganos que recíprocamente y 
DAN se cana y contrapesen. Hemos visto ya, al exami- 
nar el principio de la división de poderes, que lo que 
se requiere para impedir los avances y los atentados . 
«dle un departamento del gobierno, no son meras pres 
cripciones legales, sino barreras positivas, medios de 
resistencia que tengan en sí mismos la fuerza efecti- A 
va necesaria para contener los desbordes de la auto- 
ridad. Pues una sola cámara encargada de las funcio- 
nes legislativas, sería un poder limitado por meras 4 
prescripciones apa es decir, por barreras de papel 
que ninguna resistencia podrían oponer a los más dé- A 
biles esfuerzos que aquélla hiciera para extralimitar- 
se e invadir los legítimos dominios de la libertad, o 
de los demás poderes públicos. Una sola cámara no. 
tendría ningún otro poder, igual o superior, que pa | 
diera Mtra cuenta de su conducta, corregir sus erro- ] 
res y anular sus resoluciones oa Y todo centro ] 
de autoridad y de fuerza que se encuentra en esas con 
diciones, que sabe que sus disposiciones no están su- m 
jotas a la inspección, consulta o enmienda de otro PON E 
«ler, que su voluntad es danos llega fácilmente a 


y 


Pp aa VO que Hace, do A a su A 


de lo o no decide la on a! aún el 


ÓN 
A pue d detener il (rated dota! del sobierno. 


€ riencia o ha A nO es Menos Ea y did 
mos funesto que el despotismo de los monarcas y de 
y s dictadores. Para evitar esos peligros, la división 
del cuerpo legislativo en dos cámaras, parece ser el 
edio más apropiado: por él, el poder legislativ 


a 
E vierde con la unidad su exceso jes e convirtién- 


Ad 0 AL) 

Para Story también, el poder legislativo, como el 
ás importante de todos, extiende iento en 
todo sentido la esfera de su actividad y si reside in- 
- tegralmente en una sola asamblea, no hay práctica- 
mente restricción a su ejercicio ilimitado. (8) 

iS A primera vista este argumento parece estar dota- 
le do de una fuerza inmensa y de una veracidad y acier- 
to indiscutibles, máxime si se tiene en cuenta que ha 
ido formulado por famosos tratadistas. Sin embar- 


encierra en el forido un verdadero sofisma: Se 


NS | IS 
(6) J. Jiménez de Aréchaga, “El Poder Legislativo 


Ñ AD) Esmein, a cit.. Tomo 1, pág. 128. 
(8) Story, “Comentarios sobre la Constitución de los Es- 
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atribuye a los cuerpos legislativos unicamerales las.* 
mismas características que a las asambleas constitu- h 


yentes. En efecto: las asambleas que se reunen para 
redactar una constitución, concentran durante su fun- 
cionamiento el ““summum”” del poder público, ya que 
pueden organizar el gobierno en la forma que crean 


más conveniente, por simple mayoría de sus miem-. 
bros, y la mayor parte de las veces, salvo los casos de. 
ratificación plebiscitaria, sin la intervención de nin-. 


gún otro elemento. Pero este poder inmenso de las 
asambleas constituyentes, es accidental como las asam- 
bleas mismas, ya que éstas se constituyen en aquellos 
momentos en los cuales un Estado desea darse una 
organización determinada, cuyos lineamientos gene- 
rales se encuentran la mayor parte de las veces, es- 
'bozados en las manifestaciones hechas por la opinión 
pública. Los cuerpos legislativos nnicamerales tienen 
grandes semejanzas con las asambleas constituyentes, 
pues confeccionan las leyes de la misma manera que 
estas asambleas redactan constituciones. Y, una cons- 
titución, en cierto sentido, es una verdadera ley. Pero, 
mientras que las asambleas constituyentes están por 
encima de toda organización, los cuerpos legislativos 
unicamerales son simples resortes de la máquina cons- 
titucional, construída en las propias asambleas cons- 
tituyentes. Además, las asambleas constituyentes re- 
dactan una constitución que, salvo los casos de ratif- 
cación popular, queda pronta para ser puesta en vi- 
gencia sin más trámites. Por el contrario, los cuerpos 
legislativos unicamerales, se limitan a sancionar un 
proyecto de ley, necesitándose luego la promulgación 
del poder ejecutivo para que ese proyecto se convier- 
ta en ley. Gea | 

Ahora bien: el sofisma está, como lo expresamos 
más arriba, en atribuir a los cuerpos legislativos uni- 
camerales, las características de las asambleas consti- 
tuyentes, y por consiguiente, creer que pueden concen- 


4 
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trar a despecho de la constitución y de los otros po- 
- deres, el ““summum”” del poder público y redactar leyes. 
por su sola cuenta. ls evidente que si el poder eje- 
| cutivo ho está conforme con una ley sancionada por 
Ñ el poder legislativo, y le opone el veto, esa ley no pue- 
Mide ser promuleada si el poder legislativo no se en- 
 cuentra en condiciones de levantar ese veto. Condi- 
ciones que varían según la organización constitucional 
que se establezca. Por ejemplo, en el caso de- la Cons- 
b - titución Griega de 1912, que ya hemos analizado en 
el capítulo II, se establece que: “El Poder Legislati- 
vo es ejercido por el Rey y la Cámara”” (artículo 22), 
 feniendo ambos el derecho de proponer leyes. Pero, 
- toda proposición de ley que haya sido rechazada, ya 
sea por el Rey o por la Cámara, no puede ser presen- 
tada de nuevo aurante la misma legislatura. 
Esta clase de disposición no es la única; podría 
también establecerse, que cuando el poder ejecutivo 
“opone el veto a la proposición de ley sancionada por 
la cámara legislativa, podrá ser levantado únicamen- 
te con una mayoría especial. 

Esta objeción fundamental del veto del ejecutivo, 
ha sido prevista por el propio Jiménez de Aréchaga, 
el cual dice: “Cuando aquel poder (se refiere al eje- 
 cutivo), considera que una ley sancionada por las cá- 
maras menoscaba en algo sus facultades y prerroga- 
tivas, tiene el derecho de no promulgarla y de devol- 
- verla con objeciones, para que sea reconsiderada por 
los legisladores. También puede ejercerse esa facul- 
tad con el objeto de impedir que se sancionen y pro- 
-—mulguen leyes inconvenientes o defectuosas. Tal es el 
veto limitado, completamente distinto del veto suspen- 
sivo y del absoluto de los monarcas, que se ha conce- 
dido al presidente en casi todas las repúblicas repre- 
sentativas. Pero esta atribución del ejecutivo, cuya le- 
vitimidad e importancia serán oportunamente demos- 
tradas, sólo puede ser ejercida con utilidad y sin peli- 
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gros, a condición de que el poder legislativo esté divi 
«dido en dos cámaras.”” (9) Pero, ¿por qué el ejercicio 
del veto resulta con utilidad únicamente cuando el Pp o- 
der legislativo está dividido en dos cámaras? El mis- 
mo Jiménez de Aréchaga transcribe la opinión de L ya 

boulaye para apoyar su afirmación: “Las E 
únicas miran las leyes que hacen, con el cariño y e 
amor propios de un autor. El jefe de Estado, al usar 
de su derecho de veto, se pone en pugna con ella, y lel 
opinión pública si LA con la asamblea, se E: a 
contra el jefe del Estado. Pero cuando hay a0s cáma- 
ras, la cuestión cambia de aspecto; se mira mucho si 
es conveniente turbar la paz pública por una ley de | 
interés secundario, y, a menos que la opinión no esté 
demasiado sobreexcitada, se toma tiempo para pen- 
sarlo y consultar al país.” (10) “N 

Se considera, pues, que si se produce un conflicto de 

“poderes, la única solución estaría en la división del 
poder legislativo. La cámara que no ha tomado la a 
iniciativa de la ley vetada por el poder ejecutivo, evi- 
taría el conflicto, o le daría una justa y prudente so- h: 
lución apoyando al poder que tenga de su parte la ra- 

zón y la opinión pública. (11) 3 

3. Esta relación que se establece con el is, de 
poderes constituye un nuevo argumento, que conjun- | 
tamente con el de la precipitación en la elaboración 
de las leyes son, en nuestra manera de ver, los más. 

dignos de ser tenidos en cuenta. a 

Conviene tener presente que la mayor parte de las 0) 
veces ese conflicto es más aparente que real Y, POrie 
otra parte, ¿al concedérsele a una de las cámaras cl 
derecho de solucionarlo, no es darle, acaso, preponde- 


(9) Jiménez de Aréchaga, ob. cit., Tomo I, pág. 48. h 

(10) Laboulaye, ETICOOTR de los SOS Unida: ; Tomos 
IL, pág. 455. Citado por Aréchaga. 

(11) Jiménez de Aréchaga, ob. cit., Tomo I, pág. 49. 
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A de Alo con EA ión ao un 
( o recto de ley es devuelto por el poder ejecutivo, con 
o bjeciones u observaciones, se reunen las dos cámaras 
y se está a lo que deliberen los tres quintos de los 
n embros presentes de la Asamblea (artículo 62). 
Como se ve fácilmente, en esa disposición constitucio- 
ma a, el veto del poder ejecutivo es considerado por las 
dos cámaras reunidas, lo que viene a ser un verdade- 
o unicameralismo. ¿Dónde está, pues, la función de 
bitro que se atribuye a la cámara que no ha tenido 
la iniciativa del proyecto de ley? Se dirá que al incor- 
y porarse una cámara a la otra, puede modificar su ma- 
—yoría; pero con la absurda organización de nuestro 
senado, la influencia que pudiera tener este cuerpo es 
- irrisoria, tanto que haya sido la iniciadora, como si 
le correspondiera ejercer las funciones de juez. 

_Pero esa on a establece Ey 


de bros presentes para poder levantar el id Y 
bien: ya que la influencia del senado se encuentra 
- amulada al reunirse las dos cámaras, quedando la so- 
lución del conflicto a merced de esa mayoría de tres 
quintos, ¿por qué no establecer, entonces, una sola 
ámara con esa mayoría especial, ya que en la prácti- 
Ca resulta lo mismo? 

de - Como se ve, los propios bicameralistas, al establecer 
33 - disposiciones constitucionales, como la que acabamos 
de analizar, vienen a darle la razón al sistema unica- 
il ¡1 ameral, ya que ponen la resolución del conflicto de po- 
- deres, en la práctica, y aún en la teoría, en manos de 
A una remblea única, de la misma manera que cuando 
Se producen conflictos entre ambas cámaras. Esta dis- 
y - Posición ha sido, sin embargo, criticada por la absor- 
ción que hace, del senado la cámara de representan- 
tes. Pero, la crítica ha sido seguida áe un elogio a otro 
sistema, que dispone en los casos de conflictos entre 
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las dos cámaras, la formación de una comisión parla- 
mentaria, integrada por miembros de ambas, para lle- 
gar por ese medio a un acuerdo. Y bien: ¿la forma- 
ción de esta Comisión, de la misma manera que la re- 3 
umión de las dos cámaras, no es una verdadera con- 3 
fesión del fracaso del bicameralismo, que por sus pro- 
plos medios se encuentra impotente para solucionar A 
esos conflictos? Por otra parte, esa Comisión, más o 
menos numerosa, es una verdadera cámara única. | 

4.” H. de Ferron considera que la dualidad es la ley 
de las sociedades humanas. “Las sociedades humanas 
están llenas de antagonismos y antinomias, entre las 
cuales citaremos las del Estado y el individuo, de la + 
autoridad y de la libertad, de la tradición y del pro- 
greso, del reposo y del movimiento, del orden y de la 
independencia. Todos estos antagonismos pueden re- 
dmeirse a uno solo, el del individuo y del Estado, o, 
en otros términos, al de la libertad y la autoridad. . >”. 
“Lise antagonismo produce todos los acontecimientos 
de la historia interior de los pueblos; es la causa de 
las revoluciones, cuando los legisladores son impoten- 
tes para amortigmarlas..”. “¿Cómo conciliar el an. 
tagonismo del individuo y el Estado? ¿Cómo amorti- 
guar la lucha de las dos fuerzas sociales: del indivi- 
duo contra la socieaad, que tiende a absorberlo, de la 
sociedad contra el individuo que tiende a desorgani- 
zarla? La predominancia de uma de estas fuerzas se 
traduce muy pronto por los efectos más molestos. Si 
el individualismo triunfa, la sociedad queda sin lazo y, 
se cae ón la anarquía; si el individuo y la fuerza libre 
que la anima son anulados por el poder social, el fin 
de la sociedad está frustrado; el individuo pierde de 
su poder en lugar de eanar de él; el progreso mismo: 
se detiene; hay contradicción entre el individuo débil 
y la sociedad fuerte. Tales son las cuestiones que se 
han impuesto en todos los pueblos, y que se imponen 
aún a nosotros. En todo país un doble movimiento se: 
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manifiesta incesantemente, un movimiento de centra- 
- lización y otro de descentralización; la cuestión no es 
b hacer desaparecer el uno en O del otro; ellos 
. “son igualmente útiles; son igualmente fundados en 
- derechos. La civilización y el progreso son el produe- 
to de la acción recíproca del individuo sobre la socie- 
dad y de la sociedad sobre el individuo. El estado so- 
"N cial hace comprender al individuo la solidaridad hu- 
E “mana, cambia su egoísmo en devoción, sus cualidades 
nativas en cualidades sociales; hace su educación. Jl 
- individuo así transformado, reacciona a su vez sobre 
la sociedad; proporciona una fuerza más grande, me- 
A jor Robla. mejor dirigida... “La alar y 
4 no la unidad es, pues, el hecho til que nace 
h A omtancamente de todo estado social, aquél preside 
-toúa civilización. Ese antagonismo debe estar repre- 
sentado en la organización política.” (12) 

Es necesario, antes que nada, establecer una distin- 
ción entre la afirmación de que la dualidad es la ley 
Mo las sociedades humanas, y el hecho de que esa dua- 
lidad debe estar representada en la organización po- 
ca. Y, aún admitiendo como necesaria esa repre- 
entación: hay que establecer de qué manera debe lle- 
E cyarse a ES 

| Es evidente, como lo afirma el autor citado, que las 
- sociedades humanas están llenas de antinomias, que 
él reduce, con más o menos acierto, a una sola: la del 
individuo y el Estado. Ahora bien: esas antinomias o 
4 antagonismos, se encuentran actuando en todos los 
fenómenos sociales; de la lucha que se entabla, re- 
-—sulta generalmente una transacción, y cuando hay 
la absorción de una parte por la otra, se produce un 
desequilibrio que provoca situaciones anormales. Des- 


-4 
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Ñ (12) H. de Ferron, ““De la división du Pouvoir Legis'atif 
en deux Chambres””, págs. SL A 
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aparecidas estas situaciones, que son iransiio se 
restablece el equilibrio y la lucha continúa. Así, una 
ley bien adaptada, al mismo tiempo que contempla la 
situación del individuo, otorgándole o respetánaole 14 
bertades, tiene en cuenta también al Estado, al esta- | 
blecer una reglamentación. Si, por el contrario, nin-. 
guna ley tiene andamiento, y se provoca la exaltación: 
del individuo, reaccionando contra toda organización, 
se produce la anarquía, de la misma manera que si se 
suprimen todas las libertades y se hace caso omiso del 
individuo, se provoca la tiranía. Situaciones anorma- 
les ambas, que a corto plazo requieren el restableci 
miento del equilibrio alterado. di 
Ahora bien: ese antagonismo, ¿debe estar represen- 4 
tado en la organización AN Hay desde luego, una 
contradicción al pretender que en la organización po- 
lítica se establezca una representación del dualismo 


que existe entre el individuo y el Estado, ya que la 


organización política constituye uno de los tres he 
mentos indispensables para la existencia del propio. 
Estado. Luego, no puede haber esa representación. 


Pero la organización política debe estar establecida de 


de tal manera, que el individuo se encuentre debida- 
mente garantizado frente al Estado, y esa garantía 


E 


se obtiene por el principio de la separación de pode- 3 
res; no hay necesidad, pues, de ir más lejos, como lo 


Ductende de Ferron, para quien la representación de 


los intereses del Estado y el individuo se encuentra 


en la división del poder legislativo. - 

Esta tesis, al par que original e ingeniosa, no tiene 
fundamento científico; la salvaguardia de los dere- 
chos individuales no se encuentra en el senado, sino 


en 


en ese contralor del legislativo, que cuando está divi- 
dido en dos cámaras lo puede ejercer el senado, con 


respecto al ejecutivo, en ese juego de equilibrios y 


contrapesos, que es característico de la división de po- le 


deres, 


1 
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5. Nos queda por considerar el argumento más se- 
¿rio que se ha hecho en contra del unicameralismo : 
nos referimos al de la precipitación en la elaboración 
e las leyes. Los autores bicameralistas lo exponen 
| nás o menos en estos términos: “El primero y prin- 
- cipal (se refiere a los argumentos en favor ae la di- 
visión del poder legislativo) es que ella (la segunda 
mara) constituye el freno más fuerte contra una 
egislación precipitada y opresiva. Los cuerpos públi- 
s, Como ne particulares, son SS arras- 


TO 
E 
% 

E 308 


»xtraordinario sobre la asamblea, por sus talentos, su 
elocuencia, sus intrigas o su astucia. Las medidas son 
tomadas con precipitación, debatidas sin atención y 
do xaminadas sin prudencia. La impaciencia de la mul- 
titud, hace imposible toda deliberación, cuando se trata 
ao una medida popular de especiosa ventaja””. (13) 
“La división del cuerpo legislativo en dos cámaras 
tiene esta ventaja evidente de remediar los apresura- 
mientos y los errores, hacia los cuales está fácilmente 
Ñ expuesta toda asamblea deliberante. Con una asam- 
| e única, esas decisiones irreflexivas y “fautives” 

tienen consecuencias inmediatas y definitivas; pasan 
necesariamente en la ley...”. “Cuando existen dos 
YN asambleas, hay dcha serias, para que los 
Y - apresuramientos de una no ganen a la otra, que ten- 
drá tiempo de reflexionar; los descuidos de una de 
a - ellas podrán ser reparados por la otra antes que el 


- Estados Unidos””, pág. 238, Tomo 1. 


(13) Story, “Comentarios sobre la Constitución de los 


4 
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proyecto que las contenga se convierta en ley.” (14) 


Se dice también que una hábil minoría, con elocuentes 


oradores, puede conseguir por sorpresa la sanción de 
una ley, lo que en otras circunstancias no se habría 
obtenido sin la conformidad de la mayoría de los le- 
elsladores. Este areumento encierra, sin embargo, en 
su esencia misma, el argumento contrario, que no han 
dejado de exponer los autores unicameralistas, En 


efecto: si con una sola cámara puede una ley elabo- 


rarse y sancionarse precipitadamente, conteniendo 
errores que la pueden hacer inadaptable para la so- 


ciedad a la cual se destina, de la misma manera, sl se 
instituyen dos cámaras, por la doble discusión y por 
las necesarias discrepancias en los diversos puntos de 
vista, las leyes tardan mucho tiempo (y la práctica lo 
ese en Ser sancionadas, cuando no duermen 
eternamente en las carpetas de la segunda cámara; 
todo lo cual atenta contra el desarrollo de una buena 
legislación. 

Ahora vamos a considerar el peligro de esa preci- 
pitación, y de qué manera se puede evitar con la pro- 
pia institución del unicameralismo. 

Con la precipitación existe el peligro de haber san- 
cionado una ley sin haber analizado bien todas sus 
consecuencias, y también llegar a hacer cambios brus- 
cos en la legislación, no guardando el equilibrio, que 
según algunos autores, debe mantenerse entre las 
fuerzas avancistas y conservadoras. Desde luego, la 
necesidad de ese equilibrio es, la mayor parte de las 
veces, producto de la fantasía de algmnos espíritus 
conservadores y apegados a la tradición. Nos apresu- 
ramos a decirlo, sin embargo, que no por eso descono- 
cemos Su mocaidd en detoraadas ocasiones. Pero, 
lo que interesa ahora es ver, si en nuestro sistema 


(14) Esmein, ob. cit., Tomo 1, pág. 130. 


DEL SENADO 


e coral no es posible evitar esas precipitacio- 
E Be obtener ese equilibrio, ese choque de las dos ten- 
de nelas con la institución de una sola cámara Arro- 
Je emos un vistazo a la organización de nuestra Cámara 
de Representantes, y veremos que hay dos grandes 
| partidos, de tendencias opuestas, que luchan encarni- 
3 nen tratando de hacer primar sus criterios en 
is decisiones; y varios partidos de contingentes elec- 
rales reducidos que preconizan las ideas y tenden- 
y as más distintas. Como ninguno de los dos grandes 
partidos tiene la mayoría absoluta, triunfará el crite- 
_Yio de uno u otro, según consigan el apoyo de los par- 
_tidos menores; y, muchas veces, los dos grandes par- 
7 tidos rorcion por vía de transacción. Con estos razo- 
-namientos quedaría anulado el argumento de la precipi- 
tación y el de la falta de equilibrio. Se nos podría decir, 
«e sin embargo, que eso sucede accidentalmente; que si 
fueran dos solamente, los partidos que se o el 
poder, como en otros tiempos, primaría en todo la yo- 
Be luntad del partido de la mayoría, sin discusiones casi, 
dd Uy con prescindencia de las aspiraciones del partido de 
| ¡la , minoría. Pero esto no se puede presentar, dado que 
e la organización democrática moderna, especialmente 
ee por el sistema proporcional, estimula el aumento de 
las colectividades políticas. Y aún existiendo la pre- 
e erancia de un solo partido sobre otro, las leyes 
y las reformas fundamentales requieren mayorías es- 
Y - peciales (dos tercios, tres cuartos, ete.). 

El retardo que se produce para la sanción de las 
leyes, con el régimen de representación proporeional, 
es tan evidente que algunos países no se han decidido 
a implantarlo, prefiriendo asegurar una eficaz repre- 
sentación a las mayorías. 

Como podemos apreciarlo fácilmente, el argumento 
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' encuentra subsanado en el régimen de una sola cáma- 


de la precipitación y del equilibrio de tendencias se. 
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ra, con la actuación de los partidos garantizados por 

el sistema de la representación proporcional. (15) 
Además, si eso no se considera suficiente, estarían 

los procedimientos que establecen las constituciones 


que instituyen una sola cámara para la sanción de las 
leyes. Precisamente, en los artículos de la Constitu- 
ción Griega que hemos visto, se determinan esos pro- 


cedimientos. (16) Nótese bien que nos referimos a 


disposiciones constitucionales, con lo cual resultan 


fuera de lugar las objeciones que hace Jiménez de 
Aréchaga, a los reglamentos internos de las cámaras. 
Así, como también la opinión del publicista peruano 
don José de Santiesteban, transcripta por Aréchaga, 
quien decía: “la experiencia adquirida en catorce años 


de vida parlamentaria, me han enseñado a conocer 


prácticamente cuán frágiles son, en un cuerpo sobe- 
rano, las trabas reglamentarias.” 


Otro medio para evitar los errores y las precipita- 


ciones en la sanción de las leyes, con la institución de 
una sola cámara, estaría en la adopción del sistema del 
“referendum?” popular, en sus manifestación de veto 
popular y de “referendum?” propiamente dicho. El ye- 


to popular consiste en lo siguiente: una ley, sancio- 


nada por una asamblea legislativa, no satisface a un 
cierto número de ciudadanos determinado por la 
Constitución. Entonces, en un plazo también determi- 
nado, esos ciudadanos declaran oponerse a esa ley, 
la cual deberá ser sometida al voto popular, que la re- 
chazará si los votos negativos constituyen mayoría 
con respecto a los electores inscriptos (las abstencio- 
- nes se consideran como votos favorables a la ley). Es- 
ta forma imperfecta de “referendum”, característica 


(15) Y no hay que olvidar que el sistema de representación 
proporcional ha sido establecido en nuestra Constitución (ar- 
tículo 9.) en la reforma de 1917. 

(16) Véase el artículo 57, pág. 49. 
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del Cantón Suizo Saint-Gall, ha sido reemplazada en 


el “referendum” propiamente dicho. El ““referen- 
a, allí donde se aplica, no es como el veto, un 
a medio de casar una ley; es necesario para perfeccio- 
-—narla. (17) 

o El pueblo, por medio del “*referendum”” sanciona, 
E. mente, un proyecto de ley. También, a dife- 
rencia del veto popular, las abstenciones no son te- 
e pidas en cuenta; se procede por simple mayoría. 

E Relacionando el sistema del ““referendum”” popular 


Y 


ds la elaboración de las leyes, no tiene ya razón de 
ser. Evidentemente, ¿qué mejor contralor para una 
asamblea legislativa que el del pueblo rechazando o 
aprobando las leyes elaboradas en las votaciones re- 
gulares? Y no se nos conteste con la tan mentada fra- 


no vemos nada imposible que, cuando se realicen las 
elecciones ordinarias, el ciudadano eoloque al lado de 
¡la lista de votación su voto afirmativo o negativo, con: 
respecto a la ley que se someta a su aprobación. 


IV. Podríamos ponerle punto final a este trabajo, 
seguros de haber rebatido satisfactoriamente la tesis 


en el espíritu de los publicistas del siglo XIX. Pero, 
“q outrance”?, que compenetrados tan profundamente 
legislativo, no son susceptibles de convencimiento. 


1 Por suerte, tenemos aún para exponer el punto de 
vista más interesante de nuestra tesis, que examina- 


(17) Esmein, ob. cit., Tomo I, pág. 433. 


pes todas las partes en ende se había adoptado, por 


con el unicameralismo, se comprende fácilmente, có- 
mo el argumento de la precipitación y de los errores: 


se de que la democracia directa es impracticable, pues. 


_bicameralista que se ha arraigado tan profundamente 
difícilmente se podría convencer a los bicameralistas: 


de las pretendidas ventajas de la división del poder 
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«o de buena fe, por los bicameralistas, no puede ser 


contradicho, ya que si bien, de acuerdo con él, se esta- A 


blece el unicameralismo, se aceptan fundamentos bi- 
cameralistas. AN 

Gracias a nuestra reforma constitucional de 1917, — 
el Poder Ejecutivo es aelegado conjuntamente al Pre- 
sidente de la República y al Consejo Nacional de Ad- 
ministración (artículo 70), organismo colegiado, que 
consta de nueve miembros. Este sistema híbrido, y ca- 
si seguramente transitorio, ha sido el producto de un 


pacto constitucional celebrado entre los dos grandes 


partidos del Uruguay, que se dividen la inmensa ma- 
yoría de la opinión pública. El Partido Colorado, que fi 
levantó como bandera de reforma, el régimen colegia- 
lista en el Poder Ejecutivo, fué derrotado en las elee- y 
ciones del 30 de julio de 1916, por la coalición forma- 
da por el Partido Nacional y un grupo anticolegialis- 
ta que se había constituido en el propio seno del Par- 
tido Colorado. Entonces, antes de darlo todo por per- 
dido, los colegialistas llegaron, conjuntamente con los 
nacionalistas, a una transacción por medio de la cual 
se Instituyó, al lado del Presidente de la República, 
cuyas facultades quedaron enormemente cercenadas, 
el Consejo Nacional de Administración, que tendría 
como atribuciones, las presidenciales de la Constitu- 
ción de 1830, excepto en los asuntos relativos a las 
relaciones internacionales, a la guerra, a la marina y 
a la policía. | 

No es cuestión de analizar aquí las ventajas e in- 
convenientes del colegialismo, que tanto material ha 
suministrado a las discusiones políticas. Hay, sin em- 
bargo, un hecho digno de tenerse en cuenta: habiendo 
conseguido la minoría, el partido que sostenía el co- 
legialismo, en la Constituyente de 1917, hoy puede 
afirmarse que la casi totalidad del país es colegrtalis- 
ta, ya que el grupo principal del Partido Colorado, 
que comprende más de las tres cuartas partes del 
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pm. y el Partido Nacionalista (que en un principio 
ae ns el régimen AO 


IN a o en un as no A remoto! se su- 
l Eos. O la Presidencia de la República 


| Melide: entre el AGA A y el dan pres- 
-cindiremos de esa última institución. 
Se ha dicho que el ejecutivo no debe ser un cuerpo 
Ñ colegiado como el legislativo, ya que las característi- 
cas propias de este poder están en el ejercicio uniper- 
- sonal. Con esta afirmación, en realidad, se contradice 
la evolución histórica, ya que habiendo estado confun- 
. didos todos los poderes en manos de una sola perso- 
aa, se han ido disgregando hasta llegar 'a tomar cada 
uno personalidad propia. Es así, que mientras que la 
“persona que los concentraba todos, ha quedado sola- 
Ñ mente con las facultades ejecutivas, las legislativas 
han pasado a un grupo de personas cuya constitución 
varía según las épocas y los lugares, mientras que 
otra persona, en un primer momento, y más tarde un 
grupo, han tomado a su cargo las funciones judicia- 
m6 les. 
| El poder legislativo, al independizarse, ha sido, 
- desde un principio, pluripersonal; el poder judicial si 
bien ha estado en los primeros momentos en manos de 
| una sola persona, hoy es delegado a cuerpos colegia- 
3 dos. Ahora bien: al implantar el régimen colegialista 
| en el poder ejecutivo, no se ha hecho otra cosa que se- 
mo guir la evolución úe la acción gubernativa, de uniper- 
sonal y arbitraria, a pluripersonal y justiciera. En 
y una palabra, se han traído al seno mismo del poder 
ejecutivo, las ventajas que presenta el legislativo: la 
deliberación, que llevada a cabo por representantes 
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de diversos partidos, constituye una eficaz y verdade- 
ra garantía para todos los eludadanos. 

Que se diga que el poder ejecutivo, para llevar a 
cabo sus fumciones propias, requiere una acción dl- 
recta y rápida, que se encuentra perturbada por la 
deliberación, ya no nos puede interesar, pues los ocho 
años de práctica colegialista han desmentido esas afir- 
maciones. Además, téngase en cuenta, que dado el pa- 
pel de industrial que está desean y que está 
llamado a desempeñar el Estado, las funciones ejecu- 
tivas van reduciéndose, o, por la! menos, van perdien- 
do importancia, para dar margen a las funciones ad- 
ministrativas, que no pueden, sin gran peligro, ser 
confiadas a una sola persona. (18) 

El Consejo Nacional de Administración, como toda 
institución ejecutiva, ejerce sus funciones privativas, 
pero, 'al mismo tiempo, ejerce sus funciones de cole- 
gislador. Y, ejerce esas funciones, según lo que hemos 
visto, ya que hay deliberación, con las características 
ae un verdadero cuerpo legislativo. No es ya la sola 
voluntad de un monarca o de un presidente, la que se 
opone individualmente a la sanción de determinada 
ley por medio del veto, sino que son varias personas 
que discuten y deliberanm, y que, por mayoría, oponen 
o no el veto a la ley. Así, un proyecto de ley en nues- 
tro régimen actual, con la institución del Senado, se- 


a 


(18) En el homónimo de nuestro colegiado en Suiza, el 
Consejo Federal, estas características se presentan más acen- 
tuadas, ya que no existiendo la institución ministerial, cada 
consejero tiene a su cargo un departamento de O 
Esta circunstancia de no existir ministros, así como la de 
que el Consejo Federal no es propiamente un organismo po- 
lítico, ya que sus miembros una vez electos por sus respecti- 
VOS partidos, se dlesvinculan totalmente de la vida política y 
su forma de inteeración, marca las diferencias específicag en- 
tre el Consejo Nacional de Administración del Uruguay y el 
Consejo Federal de Suiza. 
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A el proceso siguiente: se presentaría en una de 
las cámaras o aún en el Consejo. Supongamos que 
fuese en la Cámara de Representantes. Se discutiría 
- primero en esta Cámara, después del estudio y del in- 
forme previo de la Comisión respectiva. Si ese pro- 
yecto de ley fuese aprobado, pasaría al Senado, don- 
E de se haría lo mismo que en la Cámara de Represen- 
tantes. Allí, podría suceder, que se rechazara, que se 
aprobara, o bien que se introdujeran modificaciones, 
que tendría que considerar la cámara remitente. Va- 
mos a admitir que ese proyecto haya sido aprobado 
en las dos cámaras; requiere aún la aprobación del 
Consejo Nacional para poder ser promulgado. Ahora 
bien: el Consejo sigue un procedimiento, que si bien 
no es igual, es bastante semejante al de cada una de 
las cámaras. De la consideración que haga el Consejo, 
del proyecto, puede suceder que lo apruebe, o que la 
mayoría de sus miembros resuelva oponerle el veto, 
con lo cual el proyecto tiene que volver nuevamente 
al poder legislativo, que lo consideraría en Asamblea 
General... El proceso que sigue actualmente una ley 
“para ser sancionada, es un procedimiento largo, lleno 
de trabas y que atenta contra la buena marcha de la 
legislación. Se podría decir que en lugar de dos cáma- 
ras existen tres. 

Esa es la reacción que se produce, al hacer actuar 
el Consejo Nacional de Administración, con nuestro 
poder legislativo. Y, una conclusión surge espontánea: 
la supresión del Senado, ya que el Consejo Naciona! 
puede desempeñar sus propias funciones. 

Sin embargo, prevemos una objeción: ¿ese despla- 
'“samiento de la acción del Senado hacia el ejecutivo 
colegiado, no implica una verdadera confusión de pode- 
res? Esa confusión no puede producirse en ningún 
momento, porque, entiéndase bien, no colocamos en el 
lugar del Senado a un cuerpo (que ya existe, por otra 
parte) que, ejerciendo sus funciones, desempeñe al 
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los 
poderes ejecutivo y legislativo em sus propios domi- 
nios; al primero, en su misión de elaborar las leyes; 


mismo tiempo, las tareas ejecutivas. Dejamos a 1 


al segundo, en su acción propia de poder ejecutivo, - . 
ejerciendo, al mismo tiempo, las funciones propias de 
colegislador que está llamado a desempeñar el po- 
der ejecutivo, en todas las organizaciones políticas, - 


por medio de la institución del veto. 


odo esto en cuanto a mecanismo constitucional; 
ahora, en cuanto a resultados prácticos en la legisla- 
ción, se obtienen los mismos con un cuerpo legislativo 


unicameral, en conveniente relación con un poder eje- 
cutivo colegiado, que los obtenidos con el régimen de 
las dos cámaras. Ia 

El Consejo Nacional de Administración, en su or- 
ganización, presenta muchos puntos de contacto con 
el Senado. Basta, para comprobarlo, cotejar las dis- 
posiciones constitucionales pertinentes de los dos or- 


E, y 


1 
pS: 
j 


ganismos. Así, el artículo 85 de la Constitución esta- 


blece que “los consejeros durarán seis años en el ejer- 
ciclo de sus funciones, debiendo renovarse por terce- 
ras partes cada bienio”?, que es casi literalmente lo 
que establece el artículo 28 para los senadores. El ar 
tículo 89 establece, con aleunas diferencias, en cuan- 
to al tiempo del ejercicio de la ciudadanía legal, los 
requisitos necesarios para ser consejero, que el ar- 
tículo 29 prescribe para los senadores. El artículo 88 
dispone que “nadie puede volver a ejercer las funcio- 
nes de consejero, sin que hayan transcurrido dos años 
desde su cese””, que es exactamente lo que expresa el 
artículo 34 para los senadores. 

Además, las elecciones de consejeros que se han 
efectuado nos demuestran que las personalidades más 
características de Jos partidos, después de haber ae- 
tuado en el Senado van a formar parte del Consejo. 

Habría que agregar que en lo que respecta a las 
diferencias, el Consejo Nacional resiste a las críticas 


do. En efecto: como cuerpo ejecutivo que es, no tiene: 
representación por departamentos, con lo cual no 
e establece igualdad, donde no puede haber sino di- 
rencias. Como vimos, Montevideo, que cuenta con 
tercera parte de la población del país, elige un se- 
nador, de la misma manera que lo hace el Departa- 
_ mento de Flores, que no llega a contar ni la décima. 
y parte de la población de Montevideo. 
Además, hicimos notar también, que si bien la 
' onstitución establecía diferencias Ciro el Senado y 
la Cámara de Representantes, en la práctica, esas di. 
| ferencias no se ponían de manifiesto. Como vimos, la 
Metas es una cuestión completamente relativa y teóri- 
ca, pues se han visto casos de respetables ancianos 
E: | que tomaban asiento en la Cámara popular, y jóvenes 
¡entusiastas que actuaban en el Senado; y en cuanto a 
E elección indirecta, resultaba, que como los candidatos 
Y son elegidos de A teinano, es exactamente lo mismo 
que si hubiera elección directa. La única diferencia 
que podría señalarse es, que siendo mucho más nu 
merosa la Cámara de Representantes que la de Sena- 
dores, las discusiones se llevarían a cabo de una ma- 
nera distinta en ambos sectores del cuerpo legislati- 
vo. Y bien: esta diferencia, que desaparecería sl se 
aumentara el número de senadores, como sería nece- 
sario hacerlo, si se mantuviera la segunda cámara, se 
ve aún, más acentuada si Se compara el Consejo Na- 
cional, en sus funciones de colegislador con la Cáma- 
ra de Mo Insistimos e co dei pa- 


| em 50 Cáriards ls bata sus as propias, 

se requiere la diferencia de esencia entre las dos cá- 
maras. Diferencia que, según hemos visto, queda re- 
- ducida a la nada, en nuestra organización constitucio- 


+ mal. En cambio, el ASA a de Administra- 
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senta esa diferencia fundamental, con una cámara re- 
presentativa. Además, —y esto es lo más interesante, 
—siendo el Consejo Nacional el que ejerce la super- 
intendencia en materia administrativa, está en con- 
tinuo contacto con los rodajes de los diversos organis- 
mos gubernativos. En consecuencia, cuando la cáma- 
ra le remite un proyecto de ley, se “encuentra en con- 
diciones inmejorables para considerarlo, ya que los 
conocimientos administrativos son eficn cid para 
perfeccionar las leyes. En cambio, con la institución 
del Senado, los miembros de este cuerpo se encuentran 
con los mismos conocimientos que los diputados, con 
lo cual no hay ninguna ventaja en la doble discusión 
de un asunto por esos cuerpos. 


Con ese contralor eficiente, que puede ejercer el 


Consejo Nacional, teniendo en cuenta la práctica ad- 
ministrativa, para evitar los errores que puedan con- 
tener los proyectos de leyes remitidos por el cuerpo 
legislativo, se satisface ampliamente a los autores 
que, como Stuart Mill, hacían observaciones como es- 


ta: ““Los defectos de una asamblea democrática que. 


representa al público en general, son los defectos del 
público mismo: la falta de ds especial y de sa- 
ber. Lo que se necesita para poner remedio a esto, es 
asoclarle un cuerpo, cuyos rasgos característicos fue- 
ran la educación especial y el saber.” (19) 

Otros autores, como Santamaría de Paredes, admi- 
ten que el gan debe representar “diversas agru- 
paciones de hombres””, como ser, familias, pueblos, 
colectividades religiosas, científicas, ES econó- 
micas, ete., y los que pertenecen a le escuela de Krau- 
se, que el aa debe ser la representación de todas 
Ide “profesiones y organismos sociales””. 


(19) Stuart Mill, “Le Gouvernement Représentatif””, pá- 
gina 280, cit. por Aréchaga. 
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Jiménez de Aréchaga refuta brillantemente las te- 
sis sustentadas por esos autores y llega a las siguien- 
tes conclusiones: “Sólo la Cámara de Diputados es, 
o debe ser, la fiel representación de todas las opinio- 
nes y de todos los intereses colectivos, vale decir, el 
- reflejo de todos los elementos sociales, como se ha in- 
-«dicado anteriormente. Pero debe tenerse en cuenta 
que, precisamente por este motivo, la Cámara popular 
carece de las condiciones intelectuales necesarias pa- 
ra el ejercicio regular de las tareas legislativas, y que 
una de las más poderosas razones que existen para 
defender la existencia de una segunda cámara, es la 
necesidad de crear un cuerpo de verdaderos legisla- 
dores que corrija o destruya los errores y los aes- 
aciertos de la otra rama del Poder Legislativo. Lue- 
go, pues, al organizar el Senado, lo que debe buscarse 
Mi es que refleje la razón pública, que encierre en su se- 
no los elementos superiores de la sociedad, desde el 
punto de vista intelectual; y, en consecuencia, la doc- 
 trina que vengo examinando sería veraadera si se de- 
-mostrase que, compuesto el Senado con los represen- 
tantes de la industria, el arte, el comercio, la navega- 
ción, ete. se tendría una asamblea de individuos se- 
riamente preparados para las tareas de la legisla- 
ción...”. “En primer lugar, sería una corporación 
euyos miembros estarían siempre inclinados a sacrifi- 
ear los intereses generales del país, en provecho de 
los particulares de sus respectivas corporaciones, por- 
- que serían exclusivamente representantes de éstas y 
no áe la sociedad en general.” (20) 

En resumen: tenemos, para lo que nos interesa, que 
la doctrina bicameralista considera necesario, en una 
forma o en otra, que la obra legislativa de la Cámara 


b, 


(20) Jiménez de Aréchaga, Ob. cit., Tomo 1, págs. 141 y 
siguientes. 
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de Diputados esté constantemente bajo la rectifica-' 


.p . ' . Í [ PA vi A 
ción de otro organismo cuyos miembros estén dotaa 
de conocimientos más profundos. ¿Y qué organis, 
mejor que el Consejo Nacional, podría presen 


Doral 
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a E le A , AU 
ya que es el que se encuentra interiorizado en el o- 
daje administrativo, que no es otra cosa que la ley 
misma llevada a la práctica? o A 


Algunos constitucionalistas consideran necesario y 
hasta Imprescindible, para elaborar las leyes, que he 
contemplen las diversas necesidades con verdadera 
eficacia, que los diversos funcionarios de la adminis- 
tración pública asistan a las comisiones legislativas, 


y 


para asesorar a sus miembros del estado y de las 
condiciones en los cuales se ejerce la administración. 
Y, entonces, podríamos preguntar: ¿qué mejor garan- 
tía, para una buena legislación, que la ofrecida por el 
Consejo, sesionando en pleno con sus respectivos mi- 
nistros, que considere los diversos proyectos remiti- de 
dos por la Cámara de Representantes y resuelva, por 
la mayoría de sus miembros, aprobarlos o rechazar- Í 
los por medio del veto? 2 

Laboulaye, determinando los beneficios del Senado, 
al ser un cuerpo menos numeroso que la Cámara po- 
pular, decía: ““Otra de las ventajas del Senado, que 
trae consigo el corto número, es que el país conoce 
individualmente a los senadores, y no aparta los ojos 
de ellos. Así es que en tal o cual negocio, se decía: | 
“¿Qué hará Chay?—¿Qué opinará Calhoum?—¿Qué De 
dirá Webster?” Los hombres eminentes tienen, de es- 
ta manera, una gran influencia sobre la opinión y so- de 
bre el país, y es evidente que toda su influencia indi- 
vidual es un elemento de moderación, y si no se la 
habitúa a confiarse a los más capaces, caerá en manos 
de los más audaces y de los más viles.” (21) 


a e 


(21) Laboulaye, “Estudios sobre la Constitución de los 
Estados Unidos?” cap. XV. 


»] 


Ñ es ble. con más cad aún da de Ad a 
- nuestro Consejo Nacional de Administración, ya que 
s menos numeroso aún que esa Cámara y, además, 
¿8 siendo los consejeros electos directamente por el pue- 
| De. peo, al estar más en contacto con él son más conocidos 
y ejercen un ascendiente mayor. 


Y. Por último tenemos la enseñanza que nos pro- 
 ¡porciona la organización del Senado en los países eu- 
| ropeos en que se han dictado nuevas constituciones en 
estos últimos años, empezando por la organización 
-que presenta actualmente la Cámara de los Lores en 
de: Inglaterra. 

Como vimos, por las transcripciones numerosas 
que hemos hecho de las disposiciones constituciona- 
les pertinentes, el Senado viene a tomar el carácter 
de un cuerpo consultivo, que tiene el derecho de opo- 
mer un simple veto a la sanción de las leyes; la potes- 
tad legislativa, la equivalencia en las atribuciones 
“con la Cámara baja, va desapareciendo para dar 
cauce a una supremacía evidente y justificada en fa- 
vor de esta última. 

Además, y esto resulta sumamente interesante el 
Senado, en esas novísimas organizaciones constitu- 
- conales que hemos estudiado, tiene ese derecho de 
veto frente a la acción legislativa de la Cámara de 
Diputados, conjuntamente con atribuciones caracte- 
rísticas de un cuerpo administrador que asesora al 
WN poder ejecutivo. Así, por ejemplo, tomemos al azar el 
artículo 91 de la Constitución de Alemania redactado 
en estos términos: “El Gobierno del “Reich” dicta- 
| rá, de acuerdo con el Consejo Federal, las ordenanzas 
referentes a la construcción, explotación y tránsito 
Y de los ferrocarriles. Con acuerdo del mismo Consejo 
podrá transferir sus facultades al ministro corres- 
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pondiente.”? (22) Como vemos elaramente por la dis- 
posición de este artículo, el Consejo Federal, que es 7 
. el Senado de la República Alemana, desempeña fun- 
ciones de carácter administrativo. 4 

Y bien: ¿nuestro Consejo Nacional, aunque de una 
importancia mayor, ya que está delegado en él, con- 
juntamente con la Presidencia de la República, el Po- : 
der Ejecutivo, no viene a tener ciertos rasgos de se- 
mejanza con esa nueva institución del Senado? La di- 
ferencia está en el origen y en la importancia, pero 
no en la competencia de las funciones. (23) 

Desde luego, para volver más perfecta la acción 
combinada de la Cámara y del Consejo, en materia 
legislativa, podrían establecerse disposiciones espe- 
ciales. Estarían, en primer término, aquellas que re- 
glamentarían el levantamiento del veto del Consejo. 
En nuestra Constitución rige para ese caso el artícu- 
lo 62, que dice: *““Cuando un proyecto de ley fuese de- 
vuelto por el Poder Ejecutivo con objeciones y ob- 
servaciones, la Cámara a quien se devuelva invitará 
a la otra para reunirse a considerarlo y se estará a lo 
que deliberen los tres quintos de los miembros pre- 
sentes en la Asamblea. Bastará la mayoría absoluta 
del voto de la Asamblea en los proyectos respecto de 
cuya promulgación ocurran divergencias entre el 
Presidente de la República y el Consejo Nacional de 
Administración.”? Dejando de lado el segundo inciso 
de este artículo, de acuerdo con lo ya manifestado, te- 
nemos, que se requiere la mayoría de tres quintos de 
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(22) “La Constitución Política de Alemania””. Traducción 
de Francisco Javier V. 

(23) En efecto: originariamente un Senado forma parte 
del poder legislativo y el Consejo Nacional de Administra- 
ción, del ejecutivo; y en cuanto a la importancia es obvio 
ponerlo de manifiesto, ya que es bien notoria la situación 
preponderante en que se encuentra nuestro colegiado. p 
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AN los miembros presentes, para poder levantar el veto 
- del Consejo. Ahora bien: esa mayoría se refiere a las 


cámaras reunidas; pero, suprimiendo el Senado, no 


hay ningún inconveniente en que se establezca esa 
— riisma mayoría para la Cámara única. Creemos que 
esa disposición puede ser suficiente, pero pensando 


“siempre en aquellos que se encuentran aún demasia- 
do apegados al sistema de las dos cámaras, podría es- 
tablecerse la disposición del artículo 65, que rige ac-. 
tualmente para la relación entre las dos cámaras. 
Este artículo establece: '“Cuando un proyecto hubie- 


se sido desechado al principio por la Cámara a quien 
la otra se lo remite, quedará suprimido por entonces, 


y No Podrá ser presentado hasta el siguiente período: 
de la Legislatura.”? Es decir, que cuando un proyecto 
fuere desechado por el Consejo, no podría volverse a 
presentar hasta el siguiente período de la Legislatu- 


ra. Nos parece otorgarle demasiado al Consejo, pero 


esto será siempre menos malo que la persistencia de 
la segunda Cámara. Si se nos encomendara a nosotros 
la tarea de solucionar los conflictos que se presenta- 
ran entre el Consejo y la Cámara, nos determinaría- 
mos por la institución áel ““referendum””. Y no se crea 
que con esto tenemos el prurito de querer aparecer 
como espíritus eminentemente radicales, ya que no es 
sólo Suiza que tiene esa institución ineorporada cn 
su Código Político; hoy, las constituciones nuevas, 
que no debemos perder de vista, porque marcan nue- 
vos derroteros en la organización de los Estados, han 
incorporado entre los muchos preceptos esa preciosa 
conquista de la democracia. | 

Luego, cuando no fuese posible el acuerdo entre el 
Consejo y la Cámara, ¿hay algún sistema mejor, que 
darle al pueblo la solución del confiicto? 

Conversando con el doctor Francisco Ghigliani, a 
propósito de los conflictos que pudieran plantearse 
entre la Cámara única y el Consejo, nos ponía de ma- 


o que se E con el veto, dan que esta ins 
titución se caracteriza por el rechazo total del pro- 
yecto de ley enviado. En cambio, las atribuciones ca 
una segunda cámara, cuando la primera le remite un : 
proyecto de ley, no consisten únicamente en poder for ns 
mular un rechazo total, sino también, y principalmen- , 
te, en poder ntroducir enmiendas, que si no llegan a A 
ser aceptadas por la cámara remitente, tienen que | 
<onsiderarse por las dos cámaras reunidas en Asami Ñ 
blea General y estarse a lo que adopten los dos. tercios 
«le sufragios (artículo 59). ¡ 
Suprimido el Senado, se crearía una situación es- 
pecial; el Consejo Nacional, ante un proyecto de E 
remitido por la Cámara, que no le satisficiera com- 


pletamente, se encontraría con el siguiente dilema: o 


aprobar el proyecto tal cua] ha sido presentado, o ru- 
chazarlo. No existiría la posibilidad de que, conside- 
rándolo aceptable en sus lineamientos generales, pue- 
da introducir en él algunas modificaciones. Se evita- 
ría ese inconveniente si se le concediera al Ejecutivo 
Colegiado iguales atribuciones que las que tiene ac- 
tualmente el Senado. 

A primera vista la dificultad es clara, y la solución 
aparece lógica y sencilla; sin embargo, compenetrán- 
donos bien del mecanismo constitucional, nos encon 
traremos con que, el carácter de entidad ejecutiva que | 
tiene el Consejo, quedaría falseado al hacer úe él una 
segunda cámara, provocando unha verdadera conflo- 
sión de poderes, cosa que hemos querido evitar a to- 
do trance, durante el desarrollo de nuestra tesis. 

S1 le damos al Consejo, además de la facultad eo- 
legisladora del veto, la de poder introducir enmien- 
das, harfamos de él un verdadero cuerpo legislativo. 
¿Ys razonable, acaso, que después de haber introdu- 
cido modificaciones en el proyecto de ley, como si el 
Consejo fuese una verdadera cámara legislat: :va, pu- 
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- diera utilizar luego en su carácter de poder ejecutivo 


ola; facultad ole bisina dora del veto antes de la promul. 
gación correspondiente ? 
El Consejo tendría que actuar en dos situaciones 


distintas y correlativas: primero, como cámara legis- 
-—lativa, y luego como organismo ejecutivo, teniendo la 
atribución de poder oponer el veto antes de promul- 
gar la ley. En esas condiciones, el Consejo aparece- 
— Tía en una supremacía injustificable y pelierosa con 
respecto a la Cámara. 


La tentativa de darle al Consejo esas atribuciones, 
puede ser todo lo plausible que se quiera, pero huele 


- demasiado a bicameralismo, para ser aceptada, y, so- 
bre todo, porque desnaturaliza el principio básico de 


toda organización constitucional, al hacer una verda- 
dera confusión de poderes. 
ón cambio, dejándole al Consejo su instituto pro- 


pio del veto, En mismo tiempo que se evitan las posi- 


bles precipitaciones en la elaboración de las leyes por 
una sola cámara legislativa, el Consejo Nacional de 
Administración conserva íntegramente su carácter de 
cuerpo ejecutivo. Si el Consejo veta una ley, no por- 


que la crea totalmente mala, sino porque sea imper- 


fecta o contenga defectos, la Cámara, al volver a con- 


—siderarla para levantar el veto opuesto, podrá tener 


en cuenta las observaciones formuladas durante la 
discusión suscitada en el seno del propio Consejo. 


Además, de acuerdo con el artículo 103 de la Consti- 


tución, que dice: ““El Consejo Nacional de Adminis- 
tración puede autorizar a aleunos de sus miembros a 
asistir a las sesiones de las Cámaras y tomar parte 
en sus deliberaciones, aun cuando no podrán votar”; 
pudiendo asistir los consejeros a la Cámara, podrán 


formular directamente allí, las observaciones que 


crean convenientes. 
Se podría contestar aún a nuestra argumentación, 
diciendo que en el caso de que se otorgara al Consejo 
10 
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das, no sería necesario que luego pudiera opone 
veto antes de efectuar la promulgación. La sit 1ación 
que se presentaría entonces, nos parece más Anós 1 mal 
aún que la anterior, ya que se vendría a otorgar a OS 
cámaras (el Consejo en ese caso funcionaría en 
carácter), el derecho de sancionar y promulgar las. 
yes, por su sola cuenta y en una única 1 etapa leg 
lativa. ra 

En síntesis, y para terminar, Esa fórmula 
masilo Suprimir el Senado; 2.” dejar al Consejo N | 
cional las mismas atribuciones que tiene actualmente 
como cuerpo colegislador; 3.” instituir el ““referen- 
dum?”” para las leyes más importantes, lo cual podría 
ser establecido por un número determinado de dipu- 1 
tados, en la Cámara (que podría ser la tercera parte 
de la misma), o por una fracción, también determina- 
da en el Consejo (3/9 por lA : y 4. mantener e 
régimen de la representación proporcional ai 
para la elección del cuerpo legislativo. 
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